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Asia: Next Generation EU -elpymisvalinetta koskevat ehdotukset

— Paketin yhteensopivuus SEUT 310 artiklan mukaisten unionin
talousarvion tasapainon ja kurinalaisuuden periaatteiden kanssa

— Paketin yhteensopivuus SEUT 311 artiklan mukaisen omien varojen
jarjestelman eheyden kanssa

— SEUT 122 artiklan soveltuvuus elpymisvalinetta koskevan ehdotuksen
oikeusperustaksi

— Paketin yhteensopivuus SEUT 125 artiklan 1 kohdan kanssa (veloista
vastaamista koskeva kielto (no bail-out clause))

1 Tédma asiakirja siséltdé oikeudellisen lausunnon, joka kuuluu Euroopan parlamentin,
neuvoston ja komission asiakirjojen saamisesta yleison tutustuttavaksi 30 péaivani
toukokuuta 2001 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY)

N:o 1049/2001 4 artiklan 2 kohdassa tarkoitetun suojan piiriin ja jota Euroopan unionin
neuvosto ei ole julkistanut yleis6lle. Neuvosto pidéttdd itselleen mahdollisuuden kéyttaa
kaikkia laillisia oikeuksiaan, jos lausunto julkaistaan luvatta.
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JOHDANTO

Komissio esitti 28. toukokuuta 2020 ehdotuspaketin "Next Generation EU -elpymisviline",
jiljempana NGEU-viline'. Ehdotusten tarkoituksena on puuttua covid-19-kriisista
aiheutuneisiin EU:n ja sen jdsenvaltioiden elpymistarpeisiin. NGEU-vilineen tarkoituksena
on unionin yleisen monivuotisen rahoituskehyksen, jdljempéna 'rahoituskehys', véliaikainen
vahvistaminen, mihin osoitetaan 750 miljardin euron kokonaismééra. Kyseinen méaara
rahoitetaan siten, ettd unioni ottaa lainaksi varoja markkinoilta. Tédllaisesta lainanotosta

saatavat tulot kdytettdisiin menoihin (500 miljardia euroa) ja lainoihin (250 miljardia euroa).

Paketti koostuu kolmenlaisista ehdotuksista: 1) ne joilla otetaan kdyttoon uusia vilineiti
(erityisesti EU:n elpymisviline ja elpymis- ja palautumistukiviline), i1) ne joilla muutetaan
useita vuoden 2018 rahoituskehyksen yhteydessa esitettyjd ehdotuksia (erityisesti muutettu
ehdotus omia varoja koskevaksi paédtokseksi) ja iii) ne joilla muutetaan voimassa olevaa
lainsdadantod (vahdvaraisimmille suunnatun eurooppalaisen avun rahasto FEAD, unionin
pelastuspalvelumekanismi, Euroopan kestdvén kehityksen rahasto EKKR, humanitaarisen

avun viline ja voimassa oleva rahoituskehysasetus).

NGEU-vilineen rakenne perustuu kolmeen pilariin, jotka ovat

— ensinnédkin muutettu ehdotus omia varoja koskevaksi padtokseksi (jdljempénd 'omat

varat -padtosehdotus')? jossa sdddetdén poikkeuksellisesta ja viliaikaisesta omien
varojen enimmaismaéirien kasvattamisesta 0,6 prosentilla EU:n bruttokansantulosta.
Omien varojen enimméismaérid kasvatetaan yksinomaan unionin lainanottotoiminnasta
aiheutuvien velkojen kattamiseksi (omat varat -padtdsehdotuksen 3 c artikla).
Ehdotuksessa komissiolle annetaan valtuudet ottaa unionin puolesta
padomamarkkinoilta lainaksi varoja ja sdddetddn unionin velan kokonaismiérista ja sen

takaisinmaksua koskevista keskeisistd seikoista (3 b artiklan 3 kohta);

Komission muutettu ehdotus neuvoston pédatokseksi Euroopan unionin omien varojen
jarjestelmistd (COM(2020)445 final), asiakirja ST 8140/20 INIT.
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— toiseksi ehdotus EU:n elpymisvilineeksi (jdljempini 'elpymisviline')?, joka perustuu

SEUT 122 artiklaan ja jossa mééritetddn elpymistoimenpiteet (elpymisvilineen

2 artikla), kohdennetaan lainaksi otetut varat niitd varten unionin eri ohjelmiin

(3 artikla) ja méadritetddn lainaksi otetuista varoista menoihin kohdennettava osuus
(500 miljardia euroa) ulkoisiksi kdyttotarkoitukseensa sidotuiksi tuloiksi

varainhoitoasetuksen 21 artiklan 5 kohdan soveltamiseksi (elpymisvélineen 4 artiklan

1 kohta);

—  kolmanneksi unionin eri ohjelmat, joihin varoja mydnnetdén ja joissa asetetaan sddnnot

niiden toteuttamiselle, mukaan lukien ohjelmasuunnittelu, tukikelpoisuus ja

jakoperusteet.

4.  Useiden neuvoston valmistelutyoryhmien (monivuotisen rahoituskehyksen 2021-2027
ad hoc -tyoryhmi, finanssineuvosten tydryhma ja rakennetoimityéryhmai) seké pysyvien
edustajien komitean kokousten aikana otettiin esille seuraavat kysymykset NGEU-vélineen

laillisuudesta:

A NGEU-vilineen yhteensopivuus talousarvion tasapainon ja kurinalaisuuden periaatteiden
kanssa (SEUT 310 artikla) ja omien varojen jarjestelmén eheyden kanssa

(SEUT 311 artikla)
B Elpymisvilinettd varten valitun oikeusperustan eli SEUT 122 artiklan asianmukaisuus

C NGEU-vilineen yhteensopivuus SEUT 125 artiklan 1 kohdan kanssa (veloista

vastaamista koskeva kielto (no bail-out clause))

5. Neuvoston oikeudellinen yksikko tarkastelee kutakin edelld mainittua kysymystd. Analyysin
asianmukaista jésentelyd varten kysymykset jaetaan tarvittaessa alakysymyksiksi. Koska
NGEU-vilineen yleistd oikeudellista rakennetta koskevat kysymykset ovat luonteeltaan
horisontaalisia, neuvoston oikeudellinen yksikko voi tarvittaessa tarkastella muita,
teknisempid kysymyksid, jotka ovat kullekin ehdotukselle ominaisia, silloin kun ehdotuksista

keskustellaan asiaankuuluvissa valmisteluelimissa.

Komission ehdotus neuvoston asetukseksi Euroopan unionin elpymisvélineen
perustamisesta covid-19-pandemian jélkeisen elpymisen tukemiseksi
(COM (2020) 441 final), asiakirja ST 8141/20 INIT.
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Koska kaikki tarkastellut kysymykset ovat pitkid ja monitahoisia, neuvoston oikeudellinen
yksikko késittelee niitd kutakin niiden oman oikeustaustan ja analyysin valossa ja antaa
kunkin kysymyksen osalta alustavat padtelmét kunkin analyysin lopussa. Kaikki alustavat

padtelmat tiivistetddn sitten lausunnon lopussa yleisiksi padtelmiksi.

NEUVOSTON OIKEUDELLISEN YKSIKON HAVAINNOT

NGEU-VALINEEN YHTEENSOPIVUUS UNIONIN TALOUSARVION
TASAPAINON JA KURINALAISUUDEN PERIAATTEIDEN KANSSA
(SEUT 310 ARTIKLA) JA OMIEN VAROJEN JARJESTELMAN EHEYDEN
KANSSA (SEUT 311 ARTIKLA)

Alustavat huomautukset

NGEU-vilineen talousarviorakenne ja sen rahoitus ovat taysin uudenlaiset ja herdttavit uusia

ja arkaluonteisia talousarvioon liittyvid oikeudellisia kysymyksié.

NGEU-vilineen talousarviorakenteen oikeudellisessa arvioinnissa on otettava huomioon

seuraavat tirkeimmaét asiaankuuluvat seikat:

— NGEU-vilineessd kiytetddn ennenndkeméttomén suuri summa rahoitusta, joka saadaan

ottamalla lainaa markkinoilta;

— komissio ottaa lainan unionin puolesta omat varat -paitdsehdotukseen sisdltyvien

valtuuksien perusteella;

- suurin osa lainanotosta saatavista tuloista muodostaa ulkoiset kayttotarkoitukseensa

sidotut tulot unionin talousarvioon;
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10.

1.

— ndma tulot kohdennetaan SEUT 122 artiklaan perustuvalla asetuksella

elpymisvélineeseen ja erindisiin meno-ohjelmiin ja niitd kdytetddn ensisijaisesti

menoihin, jotka liittyvit tukimuotoihin, joita ei makseta takaisin?, samalla kun

suhteellisesti pienempi osuus lainanotolla saaduista tuloista kiytetisdn lainojen

mydntdmiseen jasenvaltioille.

Uusin elementti on lainanoton kéytto talousarviomenojen rahoittamiseen ("lainanotto menojen
kattamiseksi") ja siihen liittyvi talousarviorakenne. Oikeudellista rakennetta olisi arvioitava

erityisesti SEUT 310 ja 311 artiklaan ndhden.

Tadma jakso jakautuu neljddn osaan.

Ensimmadisessd osassa arvioidaan, noudattaako ehdotettu "lainanotto menojen kattamiseksi"

talousarvion tasapainon ja talousarvion kurinalaisuuden periaatteita (2 osa jiljempéni).

Toisessa osassa arvioidaan, onko ehdotettu ulkoisten kayttotarkoitukseensa sidottujen tulojen

laajamittainen kayttd yhteensopivaa unionin omien varojen jirjestelmén eheyden ja muiden

perustavien talousarvioperiaatteiden kanssa (3 osa jdljempénd). Kolmannessa osassa

keskitytddn lainaksi otettujen varojen kdyton oikeusperustaan, SEUT 311 artiklaan perustuvan
omat varat -paatosehdotuksen ja SEUT 122 artiklaan perustuvan elpymisvilineen véliseen

vuorovaikutukseen sekd niiden kummankin rooliin rakenteessa (4 osa jéljempénd). Lopuksi

neljédnnessd osassa tarkastellaan, voisiko omat varat -paatosehdotus aiheuttaa jasenvaltioiden

yhteisvastuullisuuden (5 osa jiljempéna).

Onko "lainanotto menojen kattamiseksi'' yvhteensopivaa SEUT 310 artiklan mukaisten

unionin talousarvion tasapainon ja talousarvion kurinalaisuuden periaatteiden kanssa?

Oikeudellinen kehys

Talousarvion tasapainon ja talousarvion kurinalaisuuden periaatteilla on molemmilla EU:n

perussopimuksissa perustuslaillista merkitysta.

Téssd lausunnossa rahoitusta, joka myonnetdén talousarviotakuiden rahoittamiseen,
kisitellddn menoina. Vaikka talousarviotakuut ovat takaisinmaksettavia tukimuotoja,
tappioiden kattamiseen varattu rahoitus tapauksissa, joissa talousarviotakuuseen vedotaan,
maksetaan tosiasiallisesti, mikd merkitsee ndin ollen menoja unionin talousarvioon.
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12.

13.

14.

15.

b)

16.

Talousarvion tasapainon periaatteesta madratdan SEUT 310 artiklan 1 kohdan kolmannessa

alakohdassa, joka kuuluu seuraavasti:

"Talousarvioon otettujen tulojen ja menojen on oltava tasapainossa." (alleviivaus lisétty)

Kun SEUT 310 artiklan 1 kohta koskee talousarvion vuotuista tasapainoa, SEUT 310 artiklan

4 kohta kasittelee talousarvion monivuotista kurinalaisuutta:

"Talousarvion kurinalaisuuden turvaamiseksi unioni ei anna sellaisia sdddoksid, joilla

saattaa olla huomionarvoisia vaikutuksia talousarvioon, ellei se esitd vakuuksia sille, ettd

ndistd sdddoksistd aiheutuvat menot voidaan rahoittaa unionin omilla varoilla ja

312 artiklassa tarkoitettua monivuotista rahoituskehystd noudattaen." (alleviivaus lisitty)

On my®os atheellista mainita SEUT 323 artikla, jossa madrétdan, ettd "Euroopan parlamentti,

neuvosto ja komissio huolehtivat siitd, ettd kdytettdvissd on varoja, joiden avulla unioni voi

tayttdd oikeudelliset velvoitteensa kolmansia osapuolia kohtaan" (alleviivaus lisétty).

Lopuksi varainhoitoasetuksen 17 artiklan 1 kohdassa toistetaan talousarvion tasapainon
periaate: "Tulojen ja maksumddrdrahojen on oltava tasapainossa." Téhén periaatteeseen
olennaisesti liittyva varainhoitoasetuksen 17 artiklan 2 kohta kuuluu seuraavasti: "Unioni (...)

ei(...) saa ottaa lainaa talousarvion puitteissa." (alleviivaus lisétty)

Oikeudellinen analyysi

Kuten edelld on selitetty, komission ehdottama rakenne, jolla vastataan covid-19-pandemian
aitheuttamasta poikkeuksellisesta tilanteesta johtuviin elvytystarpeisiin, merkitsee sitd, ettd

unionin menot rahoitettaisiin tulevilla tuloilla.

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU, Euratom) 2018/1046, annettu 18 pdivéna
heindkuuta 2018, unionin yleiseen talousarvioon sovellettavista varainhoitosddnndista,
asetusten (EU) N:o 1296/2013, (EU) N:o 1301/2013, (EU) N:o 1303/2013,

(EU) N:o 1304/2013, (EU) N:o 1309/2013, (EU) N:o 1316/2013, (EU) N:o 223/2014,
(EU) N:o 283/2014 ja péaatoksen N:o 541/2014/EU muuttamisesta sekd asetuksen

(EU, Euratom) N:o 966/2012 kumoamisesta (EUVL L 193, 30.7.2018, s. 1).
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17.

18.

19.

20.

Ehdotuksen mukaan unioni voi ottaa pddomamarkkinoilta lainaa enintdén 750 miljardia euroa
(vuoden 2018 hintoina), josta 500 miljardia euroa on varattu unionin menoihin ("lainanotto
menojen kattamiseksi") ja 250 miljardia euroa lainoihin (omat varat -pdétdsehdotuksen

3 b artiklan 1 kohta). Komissiolle annettaisiin valtuudet laskea liikkeeseen unionin puolesta

velkaa, joka maksetaan takaisin sen erddntyessa.

Lainanotosta saatavat tulot, jotka kédytetddn unionin ohjelmien kautta toteutettaviin menoihin,

ohjattaisiin kyseisiin ohjelmiin varainhoitoasetuksen 21 artiklan 5 kohdassa tarkoitettuina
ulkoisina kéyttotarkoitukseensa sidottuina tuloina (SEUT 311 artiklan toisessa kohdassa
tarkoitettuina niin sanottuina "muina tuloina"), kun taas vastaavan velan takaisinmaksu sen
erddntyessa katettaisiin unionin omista varoista. Takaisinmaksu taattaisiin omat varat
-paitosehdotuksessa (sen 3 c artiklassa) sdddetyllé tdhdn erikseen varatulla osiolla. Tdma osio
muodostuisi omien varojen enimméaisméaérien erityisestd, yliméariisesta ja viliaikaisesta
korottamisesta 0,6 prosentilla EU:n bruttokansantulosta, ja sitd voidaan kéyttdd ainoastaan
kattamaan kaikki ne unionin velat, jotka johtuvat covid-19-kriisin jilkeisen elpymisen

rahoittamiseksi toteutetusta unionin lainanottotoiminnasta.

Uusi rakenne, jossa unioni laskee liikkeeseen velkaa sellaisten menomuotojen rahoittamiseksi,
joita el makseta takaisin, heréttdd kysymyksen siitd, noudatetaanko SEUT 310 artiklassa
vahvistettua talousarvion tasapainon periaatetta, jonka mukaan "talousarvioon otettujen

tulojen ja menojen on oltava tasapainossa".

Tama periaate liittyy suoraan unionin omien varojen jirjestelmain, jonka mukaan jasenvaltiot
osoittavat omia varoja unionille varmistaakseen unionin vuotuisen talousarvion rahoituksen
(ks. voimassa olevan omia varoja koskevan paétoksen® 1 artikla ). Tietyn vuoden varojen
kokonaismiird madritellddn suhteessa kokonaistalousarviomenojen kattamiseen tarvittavaan
madrdin. Bruttokansantuloon perustuva maksuosuus toimii tasapainottavana varana, joka
kattaa kaikkien muiden tulojen kokonaisméaran’ ja vuotuisessa talousarviomenettelyssa
hyvéksyttyjen menojen vélisen eron (ks. voimassa olevan omia varoja koskevan pédétoksen

2 artiklan 1 kohdan c alakohta).

Neuvoston paitos 2014/335/EU, Euratom, annettu 26 pédivana toukokuuta 2014,
Euroopan unionin omien varojen jérjestelméstd (EUVL L 168, 7.6.2014, s. 105).
Toisin sanoen tulot muista omista varoista ja niin sanotuista "muista tuloista".
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21.

Talousarvion tasapainon periaate on tiukka, ja vuoden lopussa mahdollisesti syntyva ylijidma
tai alijidma on siirrettdvd seuraavalle varainhoitovuodelle, jotta varmistetaan kunkin vuoden
lopputuloksen tasapaino®. Tamén periaatteen budjettitekninen luonne ja sen yhteys omiin

varoihin on vahvistettu asiaa koskevassa oikeuskdytinndssi®.

Vaikka lainanotosta siitd saatavien tulojen jélleenlainausta varten (niin sanottu "back-to-back-
lainaus") on tullut suhteellisen vakiintunut kdyténto, lainanottoa unionin menojen
rahoittamiseksi samalla tavalla kuin valtio tekisi eli lainanottoa juoksevien kulujen tai
toimintakulujen rahoittamiseksi ei ole pidetty talousarvion tasapainon periaatteen
mukaisena'®. Komissio selvensi titd vuonna 2015 vastauksissaan parlamentin kysymyksiin:

(...) mitd tulee velvoitteeseen EU:n talousarvion tasapainottamisesta, [SEUT 310 artiklan]

johdonmukainen tulkinta pitkdlld aikavdlilld on se, ettd EU:n talousarviota ei voida

tasapainottaa laskemalla liikkeeseen julkista velkaa'.

10

11

Ks. voimassa olevan omia varoja koskevan pddtoksen 7 artikla ja varainhoitoasetuksen

18 artikla. Varainhoitoasetuksen 18 artiklassa sdddetddn seuraavaa: "Varainhoitovuoden
viijadmd otetaan seuraavan varainhoitovuoden talousarvioon tulona ja alijddmd
maksumddrdrahana."

Tuomio 31.3.1992, neuvosto v. Euroopan parlamentti, C-284/90, ECLI:EU:C:1992:154,
29 ja 31 kohta.

Jasenvaltiot sopivat kuitenkin vuonna 1984 hallitustenvélisen poliittisen sopimuksen
perusteella maksavansa takaisinmaksettavia ennakkomaksuja talousarvion rahoitusvajeen
kattamiseksi. Téllaiset ennakkomaksut talousarvion alijaddmén rahoittamiseksi olivat
todellisuudessa jasenvaltioiden unionille myontédmiéa lainoja.

Ks. kysymykset E-001662/2015 ja E-005201/2015, joissa tiedustellaan unionin
mahdollisuutta laskea liikkeeseen julkista velkaa investointiohjelman rahoittamiseksi.
Komission jdsen vastasi seuraavasti: Perussopimuksessa vahvistetaan EU:n tasapainoisen
talousarvion periaate. Sen vuoksi tulojen ja menojen vilistd vajetta ei ole mahdollista
tayttdd laskemalla liikkeeseen julkista velkaa. Investointiohjelmalla ei ndin ollen voida
rahoittaa EU:n talousarviomenoja laskemalla liikkeeseen julkista velkaa. Kun komission
Jjasentd pyydettiin selittiméén asiaa tarkemmin, hén lisési seuraavaa: Iltse asiassa

SEUT 310 artiklassa ei kielletd EU:n julkisen velan liikkeeseenlaskua. Tdmd koskee
esimerkiksi jasenvaltioille tai kolmansille maille annettavaan rahoitusapuun tarvittavien
varojen kerddamistd back-to-back-lainoilla. Namd lainanotto- ja lainanantotoimet ovat
talousarvion kannalta neutraaleja, koska maksua ei pyydetd ja uusi velka korvataan tdysin
omaisuuserdlld, jos lainanottajan maksuviivistys tai maksulaiminlyonti on korvattava EU:n
talousarviosta, kdytetddn unionin omia varoja. Kuitenkin mitd tulee velvoitteeseen EU:n
talousarvion tasapainottamisesta, kyseisen artiklan johdonmukainen tulkinta pitkdlld
aikavdlilld on se, ettd EU:n talousarviota ei voida tasapainottaa laskemalla liikkeeseen
julkista velkaa. (alleviivaus lisitty)
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22.

23.

Unioni ei saa hyviksyé talousarviota, joka on alijddmainen, eikd unionin talousarviossa ndin

ollen saa olla toimintamenojen vajettal?.

Perussopimuksessa edellytetdédn kuitenkin, ettd ainoastaan (vuotuisen) talousarvion on oltava
tasapainossa. Siind ei, toisin kuin varainhoitoasetuksen 17 artiklan 2 kohdassa'?,
nimenomaisesti kielleti (tai sallita') rahoitusta lainanoton keinoin. Itse asiassa, ja kuten

edelld on todettu, SEUT 310 artikla ja varainhoitoasetuksen 17 artiklan 2 kohta eivét ole

estdneet unionia turvautumasta lainoihin siltd osin kuin ne ovat neutraaleja toimia, jotka eivét

ole omiaan horjuttamaan talousarvion tasapainoa, ja siltd osin kuin on annettu riittdvit takuut

syntyneiden velkojen kattamiseksi. Seuraavat tapaukset on syytd mainita:

12

13

14

Ks. my6s varainhoitoasetuksen vuoden 2002 version johdanto-osan 9 kappaletta, jonka
mukaan "Tasapainoperiaate on keskeinen budjettisddnto. Tdssd yhteydessd on korostettava,
ettd lainanottoon turvautuminen ei ole sopusoinnussa yhteisén omia varoja koskevan
Jjdrjestelmdn kanssa. Tasapainon periaate ei kuitenkaan estd unionin yleisessd
talousarviossa taattujen lainanotto- ja lainanantotoimenpiteiden toteuttamista." (Neuvoston
asetus N:o 1605/2002, tehty 25 pédivand kesdkuuta 2002, Euroopan yhteisojen yleiseen
talousarvioon sovellettavasta varainhoitoasetuksesta (EUVL L 248, 16.9.2002, s. 1)).
Varainhoitoasetuksen 17 artiklan 2 kohdan aiempi sanamuoto oli suorempi kieltdessdan
EU:ta ottamasta lainoja: Vuoden 2002 varainhoitoasetuksen 14 artiklan 2 kohdassa
sdddettiin selvdsanaisesti, ettd "(...) yhteiso (...) ei(...) saa ottaa lainaa", kun taas voimassa
olevassa 17 artiklan 2 kohdan sanamuodossa, joka otettiin kdyttoon vuonna 2012, sdddetédén,
ettd "unioni (...) ei(...) saa ottaa lainaa talousarvion puitteissa" (alleviivaus lisétty), mika
sisdltad kdytannon, joka koskee talousarvion ulkopuolisia toimia, joista katsotaan titen, ettd
ne eivét ole "talousarvion puitteissa".

Vaikka SEUT-sopimuksessa itsessdén ei méariti lainanotosta eikd lainoista, Euratomin
perustamissopimuksessa sitd vastoin nimenomaisesti annetaan yhteisélle mahdollisuus
turvautua lainoihin, mutta ainoastaan "tutkimuksen tai investointien rahoitukseen"
(Euratomin perustamissopimuksen 172 artiklan 4 kohta). My6s Euroopan hiili- ja
terdsyhteison perustamissopimuksen mukaan yhteisd voi ottaa lainaa varojen saamiseksi,
mutta ainoastaan lainojen myontédmista varten (EHTY :n perustamissopimuksen 51 artikla).
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a)  back-to-back-lainaus, jossa komissio valtuutetaan perussdddoksessi ottamaan lainoja

unionin puolesta tarkoituksena jélleenlainaus jésenvaltioille tai kolmansille maille
(rahoitusapuna)'s, kuten Euroopan rahoituksenvakautusmekanismin (ERVM)!6,
maksutasejirjestelyn!?, makrotaloudellisen rahoitusavun'® ja hiljattain SURE-
tukivilineen!” kautta. Tillaisissa tapauksissa lainat synnyttivit niin sanottuja ehdollisia

velkoja?? eli velkoja, jotka toteutuvat vain, jos lainan takaisinmaksu laiminlyédéién.

b)  Varainhoitoasetuksen 266 artiklan 6 kohdan mukaan kiinteistohankintahankkeet

voidaan rahoittaa lainalla, jonka Euroopan parlamentti ja neuvosto ovat hyviksyneet.
Vaikka tilla esimerkilld on paljon vdhdisempi taloudellinen vaikutus, se on
mielenkiintoinen, koska kyse on omaisuuserdn hankintaan liittyvien menojen
rahoittamisesta (ei rahan jdlleenlainaamisesta) lainanotolla. Toisin kuin back-to-back-

lainaustilanteessa, unionin velka ei ole pelkistddn ehdollinen vaan varma.

15 Mahdollisuudesta myontéda rahoitusapua sdddetddn nyt suoraan varainhoitoasetuksen

X osastossa, jota sovelletaan vuoden 2020 jilkeisestd monivuotisesta rahoituskehyksesti
alkaen, ks. erityisesti varainhoitoasetuksen 220 artikla.
16 Neuvoston asetus (EU) N:o 407/2010, annettu 11 paivéna toukokuuta 2010, Euroopan
rahoituksenvakautusmekanismin perustamisesta (EUVL L 118, 12.5.2010, s. 1).
17 Neuvoston asetus (EY) N:o 332/2002, annettu 18 pédivinad helmikuuta 2002, jirjestelysti
keskipitkdn ajan rahoitustuen myontédmiseksi jasenvaltioiden maksutaseille (EYVL L 53,
23.2.2002, s. 1).
Hyvéksytty SEUT 212 artiklan mukaisesti (ks. esimerkiksi Euroopan parlamentin ja
neuvoston padatods (EU) 2020/33, annettu 15 pdivind tammikuuta 2020, makrotaloudellisen
lisdrahoitusavun myontdmisestd Jordanian haSemiittiselle kuningaskunnalle (EUVL L 14,
17.1.2020, s. 1)).
Neuvoston asetus (EU) 2020/672, annettu 19 pdiviana toukokuuta 2020, eurooppalaisen
hététilasta atheutuvien tyottomyysriskien lieventdmisen tilapdisen tukivélineen (SURE)
perustamisesta covid-19:n levidmisen seurauksena (EUVL L 159, 20.5.2020, s. 1 ).

18

19

20 Varainhoitoasetuksen 2 artiklan 15 kohdassa mééritelldin "ehdollinen velka" seuraavasti:
"ehdollisella velalla' tarkoitetaan mahdollista taloudellista velvoitetta, joka voisi aiheutua
riippuen jonkin tulevan tapahtuman lopputuloksesta".
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24.

25.

26.

27.

Molemmissa edelld mainituissa tapauksissa lainat tai lainanotto ovat neutraaleja talousarvion
ulkopuolisia toimia. Back-to-back-lainauksen ollessa kyseessi lainanotolla saatuja tuloja ei
kirjata talousarvion tuloiksi eika jélleenlainauksesta aiheutuvia menoja kirjata menoiksi,
koska molemmat tasapainottavat toisensa tdysin. Jos kyseessa on kiinteistohankinta, lainan tai
lainanoton mééraa ei kirjata talousarvioon tuloina eiké rakennuksen hintaa kirjata

kokonaisuudessaan menoina, koska velka tasapainotetaan rakennuksen arvolla.

Tastd seuraa, ettd molemmissa edelld mainituissa tapauksissa lainanotosta johtuva velka
tasapainotetaan omaisuuserilld, miki oikeuttaa sen, etté sitd kohdellaan talousarvion
ulkopuolella, eli saamisena rahoitusavun saajalta tai, jos kyseessa on kiinteistohankintahanke,
rakennuksen arvona?!. Vuotuinen talousarvio sisiltid ainoastaan kohdat, joissa otetaan
huomioon maksulaiminlyonnit (back-to-back-lainauksen tapauksessa) ja vuotuiset lainaerét
(kiinteistohankintojen tapauksessa), mutta ndma korvataan tdysin talousarvion tuloilla, koska

unionin on maksettava velkansa.

Edelld mainittujen lainanottotoimien talousarvion ulkopuolinen kohtelu merkitsee, etti

talousarvion tasapainoon ei kohdistu vaikutuksia.

Back-to-back-lainat eivit ole ainoa tapaus, jossa unioni toteuttaa toimia, joista voi aiheutua

huomattavia velkoja. Unioni voi myds antaa talousarviotakuita??. Téllaiset takuut voivat

aiheuttaa ehdollisen velan, joka voi ylittdd rahoitusvarat, jotka on varattu kattamaan unionin

vastuu ("rahoitus", ks. varainhoitoasetuksen 210 artiklan 2 kohta).

21

22

Kun sdénnds lainanotosta kiinteistdjen hankintaa varten otettiin kdyttdon vuonna 2012,
komissio antoi seuraavan lausuman: "Komissio korostaa, ettd lainojen kdiyttidminen
kiinteistojen hankintaan ei ole varainhoitoasetuksen 17 artiklassa tarkoitetun
tasapainoperiaatteen vastaista. Varojen lainaamisessa on kyse talousarvion ulkopuolisesta
toiminnasta. Lainan mddrdd ei oteta tulona talousarvioon, ja kiinteiston koko hintaa ei oteta
menona talousarvioon. Menoina kirjataan ainoastaan pankille maksettavat vuotuiset er<dt
vuotuista hallinnollista talousarviota (tulot) vastaavasti. Kirjanpidon kannalta lainalla ei
rahoiteta talousarvion menoja vaan omaisuuden hankintaa. Lainaa (velkaa) kompensoi
kiinteiston (omaisuuden) arvo. Sen vuoksi kiinteistéjen hankintalainat eivdt kerrytd
alijadmda."

Varainhoitoasetuksen 2 artiklan 9 kohta sisiltdd seuraavan médritelmén: "
'talousarviotakuulla' tarkoitetaan unionin antamaa oikeudellista sitoumusta tukea
toimintaohjelmaa sisdllyttamdlld talousarvioon taloudellinen velvoite, johon voidaan
vedota, mikdli mddrdtty tapahtuma toteutuu ohjelman tdytdantéonpanon aikana, ja joka on
voimassa tuetun ohjelman puitteissa tehtyjen sitoumusten voimassaoloajan pddttymiseen
asti".
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28.

29.

30.

Talousarviotakuut ovat talousarvion toteuttamisvéline ja siten unionin politiikkojen
rahoitusvéline (ks. varainhoitoasetuksen 62 artiklan 2 kohta). Ne ovat takaisinmaksettavia
tukimuotoja, ja unionin vastuu tasapainotetaan néin ollen saamisilla lopullisilta saajilta, joiden

toimille on my6nnetty takuu.

Edella esitetystd seuraa, ettd elpymisvilineen ne osat, joihin liittyy back-to-back-lainausta,

eivit aiheuta uusia oikeudellisia ongelmia, koska lainanotosta johtuvat velat ovat neutraaleja,
talousarvion ulkopuolisia toimia, jotka eivit kyseenalaista talousarvion tasapainon periaatteen

noudattamista?3,

Lainanotosta saatavien tulojen kéytté toimintamenojen rahoittamiseen poikkeaa merkittavasti
edelld mainituista lainanottotapauksista, erityisesti siltd osin, ettéd se ei johtaisi ehdollisiin
velkoihin vaan todellisiin menoihin, jotka unionin olisi maksettava velan maksamiseksi
takaisin. Edelld mainittujen tapausten (back-to-back-lainaus, kiinteistojen hankinta, takuut)
perusteella on selvennettdavé, onko NGEU-vilineen mukainen "lainanotto menojen
kattamiseksi" jarjestetty siten, ettd i) se ei vaikuta talousarvion tasapainoon ja ettad

i1) lainanotosta aiheutuva vastuu (velka) on talousarvion kannalta neutraali eli se

tasapainotetaan asianmukaisesti omaisuuseralla.

Vaikuttaako NGEU-vilineen mukainen "'lainanotto menojen kattamiseksi' talousarvion

tasapainoon?

"Lainanotto menojen kattamiseksi" késittad kaksi vaihetta: ensiksi unioni ottaa markkinoilta
lainaa ja ohjaa néin saatavat tulot asiaankuuluviin meno-ohjelmiin ulkoisina
kéyttotarkoitukseensa sidottuina tuloina; toiseksi unioni maksaa rahat takaisin kdyttimalla

unionille osoitettuja omia varoja lainan erddntyessa.

23

On huomattava, ettd NGEU-vilineen mukaiseen back-to-back-lainaukseen ei liity
samantyyppista rahoitusapua jasenvaltioille kuin ERVM:ssa.
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31.

32.

33.

34.

Nimenomaan ensimmaistd vaihetta, jossa lainanotosta saatavat tulot kiytetddn menoihin, on
arvioitava tarkemmin. Toinen vaihe, takaisinmaksu, sisdllytetdén kokonaisuudessaan omien
varojen jarjestelmain, ja se perustuu perinteisiin talousarviomekanismeihin. Takaisinmaksu
ohjelmoidaan néin ollen rahoituskehyksen enimméisméérien puitteissa ja rahoitetaan omilla

varoilla, jotka osoitetaan etukiteen edelld 18 kohdassa tarkoitettuun osioon.

Ensimmaisessé vaiheessa on selvitettiva, véaristyyko talousarvion tasapaino, kun lainanotolla
saadut varat (tulot) kidytetdédn menoihin, vaikka vastaavaa vastuuta (velkaa) ei oteta

talousarvioon menoina.

Téassd yhteydessd muistutetaan, ettd SEUT 310 artiklassa edellytetdan, ettd "talousarvioon
otettujen" tulojen ja menojen on oltava tasapainossa, ja ettd varainhoitoasetuksen 17 artiklan
2 kohdassa kielletién lainat "falousarvion puitteissa" (alleviivaus lisitty). Koska rahat

ohjataan elpymisvélineen nojalla eri ohjelmiin ulkoisina kayttotarkoitukseensa sidottuina

tuloina, kuten elpymisvilineen 4 artiklan 1 kohdassa sidddetdan, ne eivit vaikuta talousarvioon

otettujen tulojen ja menojen tasapainoon.

Té&ma johtuu siitd, ettd ulkoisia kdyttotarkoitukseensa sidottuja tuloja vastaavia méaérié ei oteta

talousarvioon eiki niistd padtetd vuotuisessa talousarviomenettelyssd. Varainhoitoasetuksen

7 artiklan 2 kohdan e alakohdan mukaisesti ulkoiset kiyttdtarkoitukseensa sidotut tulot ovat
hyvéksyttyjd menoja ("miédrdrahoja"), mutta ne eivit sisilly varainhoitoasetuksen 7 artiklan

2 kohdan a alakohdan mukaisiin talousarvioon "otettuihin" méardrahoihin. Niiden on tarkoitus
olla luonteeltaan tdydentévii ja tulla hyviksyttyjen médérdrahojen lisiksi?4. Talousarviossa on
rakenne kéyttotarkoitukseensa sidottujen tulojen esittdmisté varten, mutta timi ei edellyté
médrien merkitsemisté asianomaisiin budjettikohtiin?3. Puhtaasti budjettitekniseltd kannalta
katsottuna ulkoiset kdyttotarkoitukseensa sidotut tulot eivit voi luonteensa vuoksi vaarantaa

talousarvion tasapainoa.

24

25

Varainhoitoasetuksen 22 artiklan mukaisesti kiyttotarkoitukseensa sidotut tulot synnyttavét
ilman eri toimenpiteitd vastaavat maarit maksusitoumus- ja maksumadrirahoja.
Tulotaulukossa on p.m.-merkinnélld varustettu budjettikohta, johon tulot kirjataan, ja
arvioitu miiré esitetddn selvitysosissa, mutta méérad ei merkitd hyvéksytyn talousarvion
budjettikohtiin. Menopuolella talousarvion selvitysosissa mainitaan budjettikohdat, joihin
voidaan ottaa kéyttotarkoitukseensa sidottuja tuloja vastaavat méérarahat.
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35.

36.

37.

38.

39.

Voidaan perustellusti katsoa, ettd tdma tilanne on verrattavissa back-to-back-lainaustoimien
talousarvion ulkopuoliseen luonteeseen. Néin ollen se on yhdenmukainen sen lainattuja varoja
koskevan, jo vuosien ajan kehitetyn kdytdnnon kanssa, jota on pidetty yhteensopivana
varainhoitoasetuksen 17 artiklan 2 kohdan kanssa, siind muodossa kuin se on ollut vuodesta

2012 ldhtien, jossa kielletddn unionia ottamasta lainaa "falousarvion puitteissa".

Edella esitetyn perusteella on péételtdva, ettd lainanoton kiyttd unionin menojen

rahoittamiseksi unionin ohjelmien kautta ulkoisilla kdyttotarkoitukseensa sidotuilla tuloilla ei

vaikuta talousarvioon otettuihin tuloihin ja menoihin eikd ndin ollen vaaranna talousarvion

tasapainoa.

Kuitenkin kuten jdljempéni 3 osassa selitetdédn, ulkoisten kéyttotarkoitukseensa sidottujen
tulojen kayttoon liittyy selkeiti rajoitteita eikd se voi olla rajoittamatonta. Tarkemmin

sanottuna "lainanotto menojen kattamiseksi" ei voi tulla pysyviaksi osaksi

talousarviorakennetta. Tastd kiellosta sdddetdan omat varat -padtosehdotuksen 3 a artiklassa.

Onko NGEU-vilineen mukainen '"lainanotto menojen kattamiseksi" talousarvion

kannalta neutraalia eli tasapainotetaanko se asianmukaisesti omaisuuserilli?

Analyysissi ei voida rajoittua sen tarkistamiseen, noudatetaanko talousarvion tasapainon
periaatetta puhtaasti budjettitekniseltd kannalta, mité edelld 1 kohdassa on tarkasteltu.
SEUT 310 artiklan 1 kohdan kolmannen alakohdan — jossa edellytetdén, ettd vuotuiseen
talousarvioon otetut tulot ja menot ovat tasapainossa, mutta jota ei sovelleta talousarvion
ulkopuolisiin toimiin — pelkkd sananmukainen tulkinta tekisi talousarvion tasapainon
periaatteen kiertimisen helpommaksi luomalla useita lainanotto-ohjelmia, joista saataisiin
rahoitusta ulkoisten kayttotarkoitukseensa sidottujen tulojen kautta. Tdma olisi sen
talousarvion tasapainon periaatteen taustalla vaikuttavan perustavampaa laatua olevan
periaatteen vastaista, jonka mukaan unionilla ei voi olla toimintamenojen vajetta (ks. edelld

21 ja 22 kohta).

Niin ollen sen liséksi, ettd tarkistetaan talousarvion tasapainon periaatteen noudattaminen, on

my0s osoitettava, ettdi NGEU-vélineen mukainen "lainanotto menojen kattamiseksi" ei aiheuta

talousarviovaikutuksia eli sitd tasapainotetaan asianmukaisesti omaisuuseralla.
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Talousarviovaikutusten vilttdminen liittyy olennaisesti SEUT 310 artiklan 4 kohtaan, joka

tiivistdd talousarvion kurinalaisuuden periaatteen estimalld unionia antamasta sellaisia

sdddoksid, joilla saattaa olla huomionarvoisia vaikutuksia talousarvioon, ellei se "esitd
vakuuksia sille, ettd ndistd sdddoksistd aiheutuvat menot voidaan rahoittaa unionin omilla
varoilla" (alleviivaus lisitty)?®. Tdmin méiriyksen tarkoituksena on varmistaa, ettei unioni
ota vastatakseen sellaisia taloudellisia velvoitteita, joita se ei pysty tdyttdmadn. Sen

tavoitteena on varmistaa monivuotinen rahoituskuri?’.

SEUT 310 artiklan 4 kohta on myo0s véliton seuraus talousarvion tasapainon periaatteesta,
koska silld varmistetaan tulojen ja menojen asianmukainen vastaavuus ajan mittaan.
Talousarviovaikutusten vilttdminen on olennaisen tirkedd unionin talousarviojarjestelmén
moitteettomalle toiminnalle, joka perustuu yksinomaan varoihin, jotka sille on osoitettu

SEUT 311 artiklan perusteella tehdyn omia varoja koskevan paitoksen nojalla.

26

Ks. my0s omat varat -paatosehdotuksen johdanto-osan 13 f kappale: "Lainaksi otettavilla
varoilla tarjotaan tukea, jota ei tarvitse maksaa takaisin, ja takaisin maksettavaa tukea
rahoitusvdilineiden kautta tai rahoitetaan talousarviotakauksia, ja lainaksi otettujen varojen
takaisinmaksu ja lainakorot olisi rahoitettava unionin talousarviosta. Sellaiset lainaksi
otetut varat, jotka myonnetddn lainoina jdsenvaltioille, olisi maksettava takaisin
lainansaajina olevilta jdsenvaltioilta saaduilla mddrilld. Tarvittavat varat on tarpeen
osoittaa ja asettaa unionin kdyttéon, jotta se voi kattaa kaikki poikkeuksellisesta ja
vdliaikaisesta lainanottovaltuudesta aiheutuvat taloudelliset velvoitteensa ja ehdolliset
velkansa tiettynd vuonna ja kaikissa olosuhteissa SEUT-sopimuksen 310 artiklan 4 kohdan
ja 323 artiklan mukaisesti." (alleviivaus lisitty)

27 Se, ettd saamista ei mitd todenndkdisimmin aktivoida (kuten ehdollisten velkojen
tapauksessa back-to-back-lainaustoiminnassa) tai etti se vaaditaan varmasti maksettavaksi
(kuten "lainanottoa menojen kattamiseksi" koskevien sitoumusten tapauksessa), ei ole
merkityksellistd tarkasteltaessa saamisen neutraaliutta talousarvion kannalta.
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40.

41.

Unionin lainanotto olisi talousarvion kannalta neutraalia, jos syntyvéa velka korvataan
saamisella, jonka avulla unioni voi kattaa kyseiseen lainanottoon liittyvit pddoman, korot ja
kustannukset, ja jos tihén tarkoitukseen on varattu riittdviasti varoja?®. Timéi saaminen
muodostaisi "vakuudet" sellaisten menojen rahoittamista varten, joihin viitataan

SEUT 310 artiklan 4 kohdassa, ja se olisi olennaisen tirked velan tulevien vuotuisten
takaisinmaksujen takaamiseksi ja siten talousarvion tasapainon varmistamiseksi koko
takaisinmaksuajan (kuten edelli on selitetty, takaisinmaksut on sisdllytettiva tavanomaisiin

talousarviomekanismeihin)?°.

Edella esitetyn perusteella olisi arvioitava, varmistetaanko NGEU-vilineen puitteissa
ehdotetulla rakenteella riittavasti, ettd "lainanotolla menojen kattamiseksi" ei ole

talousarviovaikutuksia.

28

29

Téssd yhteydessé olisi myds huomattava, ettd unionin ohjelmien monivuotinen luonne
aiheuttaa sdannollisesti tilanteita, joissa unioni ottaa vastuun oikeudellisesti sitovalla
sitoumuksella ilman, ettd tillaista sitoumusta tasapainotetaan milld&in muulla tavoin kuin
vakuuksilla siitd, ettd velvoitteet voidaan kattaa omien varojen enimmaisméaérédn puitteissa.
Tédmai koskee esimerkiksi sellaisia laajamittaisia hankkeita kuin ITERi4 ja Galileota, jotka
jatkuvat kauas yhté rahoituskehyskautta pitemmélle. My06s koheesion alalla tdysiméérdinen
oikeudellinen sitoumus koko rahoituskehyskaudelle tehddén etukéteen sen jélkeen, kun
komissio on ilmoittanut jasenvaltiolle ohjelman hyviksymisesté, ks. asetuksen

(EU) N:o 1303/2013 76 artikla (EUVL L 347, 20.12.2013, s. 320 ). Lisdksi "maksattamatta
olevien sitoumusten" kisite on nimenomainen tulos niistd talousarviositoumuksista, jotka
johtavat myohemmin esitettdviin maksupyyntoihin.

Unionin tuomioistuin on myos vahvistanut omien varojen saatavuuden ja talousarvion
tasapainon vilisen yhteyden, ks. asia C-392/02, komissio v. Tanskan kuningaskunta, tiomio
15. marraskuuta 2005, ECLI:EU:C:2005:683, 54 kohta.
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42.

Komission ehdottama rakenne, joka perustuu omat varat -paatdsehdotukseen, siséltda

seuraavat tirkedt osatekijét:

siind otetaan kdyttdon omien varojen enimmaisméérien erityinen ja véliaikainen
korotus®’, jonka tarkoituksena on yksinomaan ottaa huomioon NGEU-vilineen

mukaisista toimista aiheutuvat vastuut (omat varat -paitdsehdotuksen 3 ¢ artikla )3!;

sithen sisédltyvit lainan enimmaismééra ja takaisinmaksua koskevat tarkemmat

yksityiskohtaiset sddnnot (3 b artikla);

sithen sisdltyy kdteisvarojen hoitoa koskeva sddannds, jolla varmistetaan kiteisvarojen
oikea-aikainen saatavuus siind tapauksessa, etti talousarviossa hyviksytyt méériarahat
eivdt riitd sithen, ettd unioni voisi tdyttdd lainanotosta johtuvat velvoitteensa NGEU-

vilineen rahoittamiseksi (6 artiklan 4 kohta);

elpymisvélineessi tdsmennetéén, ettd ulkoisia kiyttotarkoitukseensa sidottuja tuloja
vastaavat maksusitoumusmaérirahat ovat saatavissa omia varoja koskevan péatoksen

voimaantulosta alkaen (elpymisvilineen 4 artiklan 3 kohta).

30

31

Komission toimittamien tietojen mukaan 0,6 prosentin lisdys kaikkien jédsenvaltioiden
bruttokansantulosta on enemmaén kuin riittdvé kattamaan velat (pd&doma, korot ja niihin
liittyvét kulut) omat varat -padtosehdotuksen 3 b artiklan 2 kohdan toisessa alakohdassa
tarkoitettuna takaisinmaksuaikana (eli 1. tammikuuta 2028 ja 31. joulukuuta 2058 vélisend
aikana).

Ehdotuksen 3 c artiklassa sdédetddn seuraavaa: "Edelld 3 artiklan 1 ja 2 kohdassa
vahvistettuja mddrid kasvatetaan viliaikaisesti 0,6 prosenttiyksikolld yksinomaan kaikkien
3 b artiklassa tarkoitetusta unionin lainanottotoiminnasta aiheutuvien velkojen kattamiseksi
siihen asti, kun kaikki ndmd velat ovat lakanneet, ja viimeistddn 31 pdivddn joulukuuta 2058
saakka. Lisdmddrid ei saa kdyttid unionin muiden velkojen maksamiseen." (alleviivaus
lisétty)
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43.

44,

45.

Omat varat -paitosehdotuksen edelld mainittujen sddnndsten ja erityisesti erillddn pidettdvén
osion, joka yhdistetdén lainanoton enimmaisméaéran ilmoittamiseen, yhteisvaikutus muodostaa
saamisen jdsenvaltioilta, ja kun omia varoja koskeva péétos on tullut voimaan SEUT

311 artiklan kolmannen kohdan mukaisesti (ja jollei sitd muuteta tai kumota), saamisesta tulee

peruuttamaton, lopullinen ja tdytdntddnpanokelpoinen maksutakuu, jonka jasenvaltiot antavat

etukéteen. Tadltd osin muistutetaan, ettd omia varoja koskevaa péétostd ei hyvaksyta

rajoitetuksi ajaksi niin kuin rahoituskehysasetus hyviksytadn32,

Neuvoston oikeudellinen yksikkd katsoo, ettd edelld mainitun omat varat -paitdsehdotuksen

uudet ja tirkedt sddnnokset ovat uskottava ja vankka saavutus ja varmistavat ndin ollen, ettad

toimenpiteelld ei ole talousarviovaikutuksia, ja antavat riittdvat "vakuudet" siitd, ettd unionin

menot NGEU-vilineen puitteissa voidaan rahoittaa, kuten SEUT 310 artiklan 4 kohdassa
edellytetdan. Omat varat -padtdsehdotuksen 6 artiklan 4 kohdassa sdddetyt toimenpiteet
auttavat edelleen turvaamaan unionin kyvyn tiyttdd oikeudelliset velvoitteensa oikea-

aikaisesti, kuten SEUT 323 artiklassa edellytetdan3?.

Se, ettd omat varat -paatosehdotuksessa sdddetddn lainanoton koko mairésti, takaa myds sen,
ettd jisenvaltioiden sitoumuksista koostuva omaisuuseri tasapainottaa velan tiysin, vaikka
enimmaismairien korottamista vastaava suurin vuotuinen mééra ei sindnsa riitd kattamaan
koko velkaa. Tdma on verrattavissa back-to-back-lainaukseen, jossa omaisuuseri eli koko
saaminen siltd jdsenvaltiolta tai kolmannelta maalta, jolle rahoitusapua myonnetdén, syntyy
my®0s alusta alkaen, mutta takaisinmaksut suoritetaan asteittain ldhtokohtana olevan

lainasopimuksen mukaisesti.

32

33

Vaikka on totta, ettd omia varoja koskeva pditos korvataan perinteisesti jokaista perdkkaisti
rahoituskehysté varten, tima ei ole primaarioikeudesta johtuva vaatimus. Koska téillainen
padtos tehdddn yksimielisesti ja edellyttden, ettd kaikki jasenvaltiot hyviksyvit sen
valtiosddntonsé asettamien vaatimusten mukaisesti, kaikkien jdsenvaltioiden omia varoja
koskevassa pédidtoksesséd tekemien sitoumusten peruuttaminen ei ole yhden jasenvaltion tai
edes jdsenvaltioiden enemmiston késissd. Se edellyttéisi kaikkien jédsenvaltioiden
hyvaksyntaa.

Jéljempédna arvioidaan erikseen 6 artiklan 4 kohdan siséltdd ja soveltamisalaa (ks. A jakson
4 osa).
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c¢)  Alustavat piiiitelmiit

46. Edella esitetyn perusteella voidaan tehdé seuraavat alustavat pdédtelmat:

Perussopimuksissa annetaan unionin lainsdétijille mahdollisuus ottaa kiyttoon NGEU-
vélineessd ehdotetun kaltainen mekanismi edellyttéen, ettd siithen sisdltyy useita
suojatoimia, joiden tarkoituksena on sdilyttdd sen neutraalius talousarvion kannalta ja

viime kédessd kunnioittaa talousarvion tasapainon periaatetta:

lainaksi otetut méérat kanavoidaan meno-ohjelmiin ulkoisina
kayttotarkoitukseensa sidottuina tuloina, jotka ovat luonteeltaan tiydentévia
eivitkd vaikuta vuotuiseen talousarvioon otettuihin tuloihin ja menoihin, minka
vuoksi ne eivit budjettitekniseltd kannalta aiheuta epétasapainoa vuotuisessa

talousarviossa;

unionin velan takaisinmaksu taataan omien varojen enimméiisméérien rajoissa
erillddn pidettdvilld osiolla, joka voi palvella ainoastaan tété tarkoitusta, ja
lisdsddnnoksilld, joiden nojalla jisenvaltiot sitoutuvat asettamaan kayttoon varoja
omat varat -padtdsehdotuksessa vahvistettuun enimmaismaarain asti, miké kaikki
yhdessd muodostaa peruuttamattoman, lopullisen ja tdytdntoonpanokelpoisen

maksutakuun.

47. On kuitenkin vield tutkittava, onko NGEU-vélineen puitteissa ehdotettu huomattava maara

ulkoisia kayttotarkoitukseensa sidottuja tuloja unionin omien varojen jirjestelmié koskevien

sdéntdjen ja erityisesti jarjestelmén eheyden seki talousarvion yhtendisyyden ja

yleiskatteisuuden perusperiaatteiden mukaista.

3. Onko ulkoisten kivttotarkoitukseensa sidottujen tulojen laajamittainen kavtté unionin

omien varojen jarjestelmin eheyden ja talousarviota koskevien perusperiaatteiden

mukaista?

a) Oikeudellinen kehys

48. Unionin omien varojen jirjestelmaélla ja sen eheydelld seké talousarvion yhtendisyyden

periaatteella on EU:n perussopimuksissa perustuslaillinen merkitys.
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49.

50.

51.

52.

Omia varoja koskevan SEUT 311 artiklan ensimmaéisessd kohdassa maaritdan seuraavaa:

"Unioni huolehtii siitd, ettd silld on tavoitteidensa saavuttamiseksi ja politiikkansa

toteuttamiseksi tarvittavat varat."
SEUT 311 artiklan toisessa kohdassa méaaritadn seuraavaa:

"Talousarvio rahoitetaan kokonaisuudessaan unionin omin varoin, sanotun kuitenkaan

rajoittamatta muita tuloja." (alleviivaus lisétty)

Yhtendisyyden periaate sisaltyy SEUT 310 artiklan 1 kohdan ensimmadiseen alakohtaan:

"Kaikki unionin tulot ja menot arvioidaan kutakin varainhoitovuotta varten ja otetaan

talousarvioon." (alleviivaus lisitty)
Tama toistetaan myds varainhoitoasetuksen 8 artiklan 1 kohdassa:
"Kaikki tulot ja menot on otettava johonkin budjettikohtaan."

Yleiskatteisuuden periaate, jota kutsutaan my0s sitomatta jattimisen periaatteeksi,

médritellddn varainhoitoasetuksessa, ja se tarkoittaa, ettd kaikkia tuloja kéytetdén erittelemétta
kaikkien menojen rahoittamiseen. Varainhoitoasetuksen 20 artiklassa mééritellddn timéan

periaatteen soveltamisala seuraavasti34:

"Tulojen kokonaismddrdn on katettava maksumdidrdrahojen kokonaismdcdird, sanotun

kuitenkaan rajoittamatta 21 artiklan soveltamista. Tulot ja menot otetaan talousarvioon

kokonaisuudessaan vihentdmdittd niitd toisistaan, sanotun kuitenkaan rajoittamatta

27 artiklan soveltamista." (alleviivaus lisétty)

Poikkeuksena yleiskatteisuuden periaatteesta varainhoitoasetuksen 21 artiklassa esitetdin

luettelo sisdisistd ja ulkoisista kayttStarkoitukseensa sidotuista tuloista. Varainhoitoasetuksen

21 artiklan 5 kohdassa sdidetddn erityisesti seuraavaa:

"Perussdddoksessd voidaan sddtdd, ettd tulot sidotaan tiettyihin menoihin. Tdllaiset tulot ovat

sisdisid kdyttotarkoitukseensa sidottuja tuloja, jollei perussdddoksessd toisin sdddetd."

34

Yleiskatteisuusperiaate siséltyy myos voimassa olevan omia varoja koskevan péatoksen
6 artiklaan omien varojen osalta: "Edelld 2 artiklassa [omat varat] tarkoitettuja tuloja
kdytetddn erittelemdttd kaikkien unionin vuotuiseen talousarvioon otettujen menojen
rahoittamiseen."
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b)

53.

54.

55.

Oikeudellinen analyysi

Ehdotuksen mukaan NGEU-viline rahoitetaan 500 miljardilla eurolla (vuoden 2018 hintoina)
ulkoisia kdyttotarkoitukseensa sidottuja tuloja, jotka vastaavat "lainanottoon menojen
kattamiseksi" varattuja maarid. Ulkoiset kdyttotarkoitukseensa sidotut tulot ovat SEUT

311 artiklan toisessa kohdassa tarkoitettuja "muita tuloja" eivdtka omia varoja. Ehdotetun
rakenteen mukaisesti madrdt sidotaan kayttotarkoitukseensa ja kohdennetaan SEUT

122 artiklaan perustuvan elpymisvilineen kautta3s.

Néin huomattava méérd ulkoisia kayttotarkoitukseensa sidottuja tuloja on ennennékeméton
seki absoluuttisesti ettd suhteellisesti®®. Se olisi ldhes puolet seuraavaa "perusrahoituskehysti"

(2021-2027) varten ehdotetusta maéristd, ja se otettaisiin kiyttdon lyhyemméssa ajassa®’.

Téssd osassa analysoidaan ulkoisten kayttotarkoitukseensa sidottujen tulojen ehdotettua
kayttod SEUT 311 artiklassa tarkoitetun unionin omien varojen jarjestelmén ja erityisesti sen

eheyden seké talousarvion yhtendisyyden ja yleiskatteisuuden perusperiaatteiden valossa.

35

36

37

Elpymisvilineen 4 artiklan 1 kohdan mukaan osa kokonaisrahoituksesta katsotaan ulkoisiksi
kayttotarkoitukseensa sidotuiksi tuloiksi: "Sovellettaessa [varainhoitoasetuksen] 21 artiklan
5 kohtaa 433 200 000 000 euron (vuoden 2018 hintoina) osuus 3 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetuista varoista on tdmdn asetuksen 3 artiklan 2 kohdan a alakohdassa tarkoitettujen
unionin ohjelmien ulkoisia kdyttotarkoitukseensa sidottuja tuloja ja 66 8§00 000 000 euron
(vuoden 2018 hintoina) osuus kyseisistd varoista on tdmdn asetuksen 3 artiklan 2 kohdan

¢ alakohdassa tarkoitettujen unionin ohjelmien ulkoisia kdyttotarkoitukseensa sidottuja
tuloja."

Vertailun vuoksi todettakoon, ettd vuoden 2020 talousarvioesitykseen liitetyn
valmisteluasiakirjan V mukaan kiyttotarkoitukseensa sidotuista tuloista (sisdisistd ja
ulkoisista) johtuvien maksusitoumusmaéararahojen kokonaismééra vuonna 2018 oli

16 437,4 miljoonaa euroa (ja maksumédrdrahojen kokonaismaédrd 19 174,8 miljoonaa
euroa). Tarkeimmat ulkoiset kayttotarkoitukseensa sidotut tulot muodostuivat EFTA-
maiden, ehdokasmaiden ja kolmansien maiden rahoitusosuuksista unionin ohjelmiin ja
toimiin sekd jdsenvaltioiden rahoitusosuuksista Turkin-pakolaisavun
koordinointivdlineeseen, ks. COM (2019) 400.

Elpymisvilineen 4 artiklan 4 kohdan mukaisesti "Komissio tai sen toimeenpanovirastot
tekevit oikeudelliset sitoumukset, jotka ovat perustana 3 artiklan 2 kohdan a alakohdassa ja
tapauksen mukaan 3 artiklan 2 kohdan c alakohdan i alakohdassa tarkoitetusta tuesta
aiheutuville menoille, viimeistddn 31 pdivind joulukuuta 2024. Oikeudellisista
sitoumuksista osuus, joka on vdhintddn 60 prosenttia 3 artiklan 2 kohdan a alakohdassa
tarkoitetusta mddrdstd, on tehtdvd viimeistddn 31 pdivind joulukuuta 2022."
Elpymisvilineen 4 artiklan 57 kohta siséltdd vastaavat lainojen ja talousarviotakuiden
médriajat, jotka on mukautettu niiden erityispiirteisiin, ja 4 artiklan 8 kohdassa
tdsmennetddn, ettd miidrdaikoja ei sovelleta tekniseen ja hallinnolliseen apuun.
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56.

57.

Kuten timén lausunnon talousarvion tasapainoa koskevassa A jakson 2 osassa jo todettiin,
lainanotosta johtuva velka maksetaan takaisin omin varoin ja takaisinmaksut sisdllytetdan
rahoituskehykseen, ja niissd noudatetaan tdysimédriisesti tavanomaisia
talousarviomekanismeja. Téssd analyysissé ei siis kdsitelld takaisinmaksuja, jotka eivit herdta

samoja kysymyksié kuin ulkoiset kdyttdtarkoitukseensa sidotut tulot.

Kuten edelld mainittiin, kdyttotarkoitukseensa sidotut tulot eivit ole omia varoja vaan osa

unionille kertyvid "muita tuloja"®. SEUT 311 artiklan toisessa kohdassa todetaan
nimenomaisesti, ettd unionin talousarviota voidaan rahoittaa myos "muista tuloista":

"Talousarvio rahoitetaan kokonaisuudessaan yhteison omin varoin, sanotun kuitenkaan

rajoittamatta muita tuloja." (alleviivaus lisétty) Tiettyd osiota ja lainanottoa markkinoilta

koskevien sddnnosten sisdllyttdminen omat varat -paitdsehdotukseen on oikeudellisesti

mahdollista, vaikka lainanotosta saatavia tuloja ei katsottaisikaan omiksi varoiksi®.

SEUT 311 artiklassa kaytetty termi "kokonaisuudessaan" heijastaa kuitenkin my®ds sitd, ettd

unionin talousarvion ensisijaisen rahoitusldhteen on oltava perdisin omista varoista eiki

muista tuloista. Tima omien varojen ensisijaisuus johtuu vahvoista takeista, jotka perustuvat
talousarviota koskevaan kansalliseen itsemadrdédmisoikeuteen ja jotka liittyvit omia varoja
koskevaan péditokseen, jonka perusteella jasenvaltiot kohdentavat omat varat lopullisesti
unionin talousarvioon. Se, ettd talousarvion ensisijaisena rahoitusldhteend kéytetddn omia
varoja, on myds viliton seuraus SEUT 311 artiklan ensimmaéisessd kohdassa méaaratysta
vaatimuksesta, jonka mukaan unionin varojen on oltava riittdvit unionin tavoitteiden
saavuttamiseksi ja unionin politiikan toteuttamiseksi, ja viime kddessd unionin taloudellisesta

autonomiasta.

38

39

Tarkempi kuvaus muista tuloista on komission selvityksissd 10 (asiakirja WK 7294/2018
INIT) ja 47 (asiakirjassa WK 10842/2018 INIT). Selvityksessd 47 todetaan seuraavaa:
"Muita tuloldhteitd ei vahvisteta omia varoja koskevassa pdcdtoksessd. Ne voidaan
periaatteessa luoda monenlaisella lainsddddnnolld, ja ne voidaan liittid lujasti
perussopimusten eri oikeusperustoihin. Ne voivat siten perustua johdettuun oikeuteen, johon
sovelletaan erilaisia pddtoksentekomenettelyjd. Tulojen tuottaminen ei ole tdillaisen
lainsddddnnon ensisijainen tavoite vaan sen sivuvaikutus tai seuraus. Muut tulot voidaan
Jjoko kirjata yleisind tuloina (eli ne ovat korvattavissa bruttokansantuloon perustuvien omien
varojen kanssa) tai ne voidaan sitoa kayttotarkoitukseensa."

Lainanotosta saatujen tulojen sisdllyttiminen unionin omien varojen jirjestelmién uutena
omien varojen luokkana olisi liséksi oikeudellisesti ongelmallista, silld todellisuudessa tulot
muodostavat velan, joka on maksettava takaisin ja joka ei ndin ollen ole todellinen vara, joka
voidaan osoittaa unionille lopullisella tavalla, kuten aidot omat varat voidaan.
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Kaikkien muita tuloja sisdltdvien rakenteiden on sen vuoksi séilytettdva tdysin unionin omien

varojen jarjestelmén eheys.

58. Yleiskatteisuuden periaatteesta poiketen varainhoitoasetuksen 21 artiklassa sdddetdén, ettd

tulot voidaan kohdistaa tiettyihin menoeriin4’. Erityisesti varainhoitoasetuksen 21 artiklan
5 kohdan mukaan perussddadoksessd voidaan "sddtdd, ettd tulot sidotaan tiettyihin menoihin".

Tama on myos NGEU-vilinettd varten ehdotettu rakenne.

59. Vaikka kéyttitarkoitukseensa sidotut tulot ovat varainhoitoasetuksen mukaan sallittuja ja ndin

ollen osa talousarviojirjestelmié, edelld esitetystd seuraa myds, ettd on ulkoisten
kayttotarkoitukseensa sidottujen tulojen luonteen mukaista, ettd niilld lisdtddn talousarvioon
siséltyvid erityisid menoja. Téllaiset kdyttotarkoitukseensa sidotut tulot ovat sen vuoksi
talousarvioon otettujen méérarahojen lisidna tai tdydentivit niitd, eiki niistd voi tulla unionin
tarpeiden yleistd rahoitusvélinettd, jolla kierrettdisiin ja korvattaisiin tavanomaiset
talousarviomenettelyt. Kdyttdtarkoitukseensa sidottujen tulojen tdydentidvén luonteen ja
niiden tuottamistavan vuoksi budjettivallan kdyttdjd ei hyviksy niitd vuotuisessa

talousarviomenettelyssa*! eikd niitd lasketa rahoituskehyksen*? enimméismaériin®3.

60. Kayttotarkoitukseensa sidotut tulot heikentdvét ndin ollen myos yhtendisyyden periaatetta,

joka edellyttaa, ettd kaikki tulot ja menot kirjataan yhteen ainoaan asiakirjaan eli
talousarvioon. Tdmin periaatteen tarkoituksena on sdilyttdd Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen (SEU) 14 artiklan 1 kohdan ja 16 artiklan 1 kohdan mukaiset Euroopan
parlamentin ja neuvoston oikeudet budjettivallan kdyttdjdnd, jonka tehtdvana on hyviksyi

vuotuinen talousarvio SEUT 314 artiklassa madrdtyn menettelyn mukaisesti.

40 21 artiklan 1 kohdassa saddetddn seuraavaa: "Ulkoiset ja sisdiset kdyttotarkoitukseensa

sidotut tulot kdytetddn tietyn menoerdn rahoittamiseen."

Varainhoitoasetuksen 21 artiklan 5 kohdan tapauksessa kéyttotarkoitukseensa sidotuista
tuloista sdddetadan SEUT 310 artiklan 3 kohdassa tarkoitetussa ja varainhoitoasetuksen

2 artiklan 4 kohdassa maaritellysséd perussddadoksessd, ja ne synnyttavit automaattisesti
maksusitoumus- ja maksumdérdrahoja (varainhoitoasetuksen 22 artiklan 2 kohta).
Ulkoisten kayttotarkoitukseensa sidottujen tulojen teknisid ndkokohtia ja niiden mahdollista
toimintaa NGEU-vilineen puitteissa kuvataan myos komission selvityksessd 69,

ks. asiakirja WK 6112/2020 INIT.

Tédmai vahvistetaan myds nykyisen rahoituskehysté koskevan asetuksen johdanto-osan

8 kappaleessa: "Monivuotisessa rahoituskehyksessd ei olisi otettava huomioon niitd
budjettikohtia, jotka rahoitetaan (...) kdyttotarkoitukseensa sidotuilla tuloilla."

Ks. neuvoston asetus (EU, Euratom) N:o 1311/2013, annettu 2 pdivéina joulukuuta 2013,
vuosia 20142020 koskevan monivuotisen rahoituskehyksen vahvistamisesta (EUVL L 347,
20.12.2013, s. 884).

41
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61.

62.

63.

64.

Perussopimuksiin perustuva yhtenédisyyden periaate ja yleiskatteisuuden periaate muodostavat
osan varainhoitoasetuksen II osastossa lueteltuja talousarvion perusperiaatteita. Niiden
keskeinen rooli ja erityisasema on otettu huomioon myds varainhoitoasetuksen 3 artiklan

2 kohdassa, jonka mukaan niisté ei saa poiketa muiden sdédosten nojalla.

Kaikesta edella esitetystéd seuraa, ettd ulkoisten kdyttotarkoitukseensa sidottujen tulojen
kaytolle on asetettu merkittidvii rajoituksia, joilla pyritdédn erityisesti sdilyttdmadn toimielinten
vélinen tasapaino suojelemalla Euroopan parlamentin ja neuvoston oikeuksia, myds

talousarvioon liittyvid oikeuksia. Ulkoiset kdyttotarkoitukseensa sidotut tulot on sen vuoksi

pidettdvad luonteeltaan lisd- tai tdydentidvind tuloina, jotta viltetddn omien varojen jirjestelmén

ja tavanomaisten talousarviomekanismien purkaminen sovellettavia menettelyjé kiertdmalla.

NGEU-vilineen osalta ehdotettu ulkoisten kiyttotarkoitukseensa sidottujen tulojen méaré on
ennenndkemiton ja merkittdva. Sen midrittiminen, pysyyko mekanismi hyvéksyttavissa
rajoissa, ei kuitenkaan voi perustua pelkéstdin méédradn, vaan siind on otettava huomioon

my0s laadulliset tekijdt, mukaan lukien erityiset taloudelliset olosuhteet ja konteksti, jossa

tallainen mekanismi tulee tarpeelliseksi, ja kiyttoon otetut suojatoimet. Téllaisiin suojatoimiin
on siséllyttdva takeet, jotka rajoittavat rakennetta riittdvisti sen varmistamiseksi, ett siitd ei
voi tulla pysyvdd mekanismia eikd se voi muuttaa ajattelutapaa EU:n talousarviomenettelyissé
ja -menetelmissd, mika vaarantaisi perussopimuksissa vahvistetun omien varojen

jarjestelman.

NGEU-viline perustuu covid-19-pandemian aiheuttamaan poikkeukselliseen tilanteeseen ja
siitd johtuvaan kiireelliseen tarpeeseen tukea nopeaa elpymisté. Se ei ndin ollen missdédn

tapauksessa ole tyypillinen meno-ohjelma. Sitd ehdotetaan pikemminkin poikkeukselliseksi,

viliaikaiseksi ja kertaluonteiseksi vilineeksi, jolla edistetddn talouden elpymisti

yhteisvastuun hengessi#*. Yhteisvastuullisuus on perussopimusten keskeinen periaate.
SEU-sopimuksen johdanto-osassa vahvistetaan, ettd jdsenvaltiot "haluavat syventdd
kansojensa vdlistd yhteisvastuullisuutta niiden historiaa, kulttuuria ja perinteitd kunnioittaen"
(johdanto-osan kuudes kappale). Liséksi yhteisvastuu mainitaan SEU 2 artiklassa unionin

perustana olevien arvojen joukossa.

44

Yhteisvastuun henki mainitaan nimenomaisesti SEUT 122 artiklan 1 kohdassa (kyseinen
sanamuoto lisdttiin vuonna 2009 Lissabonin sopimuksella), joka on elpymisvilineen
oikeusperusta. Se on néin ollen osa NGEU-vilineen erityistd rakennetta.
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65.

66.

67.

Téltd osin muistutetaan, ettd SEUT 311 artiklan ensimmaisen kohdan mukaisesti unioni
"huolehtii siitd, ettd silld on tavoitteidensa saavuttamiseksi ja politiikkansa toteuttamiseksi
tarvittavat varat." Samassa hengessd SEU 3 artiklan 6 kohdassa méaratadn, ettd "unioni pyrkii
tavoitteisiinsa asianmukaisin keinoin unionille perussopimuksissa annetun toimivallan
mukaisesti". Lopulta SEUT 323 artiklan mukaisesti "Euroopan parlamentti, neuvosto ja
komissio huolehtivat siitd, ettd kéytettivissd on varoja, joiden avulla unioni voi tdyttdd

oikeudelliset velvoitteensa kolmansia osapuolia kohtaan".

Poikkeukselliseen tilanteeseen vastaamiseksi vaaditaan siis myos, ettd kdytettidvissd on varoja,
jotka ovat madraltdan oikeassa suhteessa unionin ja sen jdsenvaltioiden kohtaamaan
haasteeseen. Unionin lainsdétijan tehtdvand on pééttad sovellettavien menettelyjen
mukaisesti, mitd pidetddn asianmukaisena ja oikeasuhtaisena kulloisessakin tilanteessa.
Lainsditijalla on téllaista paatostd tehdessdén laaja harkintavalta edellyttien, etti jaljempana
67—-69 kohdassa kuvattuja suojatoimia — joiden pédtarkoituksena on turvata omien varojen
jarjestelman eheys sekd unionin talousarvioon sovellettavat yhtendisyyden ja

yleiskatteisuuden periaatteet — noudatetaan.

Neuvoston oikeudellinen yksikkd katsoo, ettd ehdotetun kaltainen mekanismi, jonka
tarkoituksena on sditdd poikkeuksellisesta, viliaikaisesta ja kertaluonteisesta
rahoitusosuudesta, jolla tuetaan elpymisti kohdennetuilla menoilla ja joka myonnetéén
seuraavassa rahoituskehyksessd myonnettivien talousarviovarojen lisdksi, on
johdonmukainen kayttotarkoitukseensa sidottujen tulojen tdydentidvén luonteen kanssa.
Ulkoisten kdyttotarkoitukseensa sidottujen tulojen huomattavaa méaérad voidaan sen vuoksi
poikkeuksellisesti pitdéd perusteltuna, jos se on tiukasti rajattu kattamaan covid-19-
pandemiaan liittyvit toimenpiteet* ja jos se on kooltaan ja kestoltaan rajoitettu sithen, mika

on tarpeen tita varten.

45

Jaljempénd B jaksossa arvioidaan yksityiskohtaisesti, kuuluvatko rahoitettaviksi ehdotetut
toimenpiteet SEUT 122 artiklan soveltamisalaan ja ovatko ne covid-19-pandemian takia
tarvittavaa elpymisen tukemista koskevan erityistavoitteen mukaisia.
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68. Neuvoston oikeudellisen yksikon ndkemyksen mukaan NGEU-vélineen rakenteeseen on

sisdllytetty asianmukaisesti edelld mainitut suojatoimet:

—  omat varat -padtdsehdotuksen mukaan paddomamarkkinoilta otettavien lainojen kaytto

unionin toimintamenojen rahoittamiseen on periaatteessa poissuljettua (3 a artikla ja

johdanto-osan 13 h kappale). Kuitenkin edelld sanotusta poiketen téllainen rakenne

sallitaan poikkeuksellisesti "vksinomaan covid-19-kriisin seurauksiin puuttumiseksi"

(omat varat -pdédtosehdotuksen 3 b artiklan 1 kohta, alleviivaus lisdtty);

— rahoitusrakenne perustuu ehdotukseen, jolla on oikeusperustana poikkeuksellisia

tilanteita edellyttdva SEUT 122 artikla ja jossa sdddetdén luonteeltaan kohdennetuista ja

véliaikaisista toimenpiteistd (ks. elpymisvélineen 2 artikla ja 4 artiklan 4—7 kohta).

69. Neuvoston oikeudellinen yksikko katsoo myo0s, ettd — kun otetaan huomioon asiaan liittyvien
ulkoisten kéyttotarkoitukseensa sidottujen tulojen huomattava maira ja, kuten edelld on
selitetty, se ettd ulkoiset kiyttotarkoitukseensa sidotut tulot eivit kuulu vuotuiseen
talousarviomenettelyyn — NGEU-vilineen mukaisesti ehdotetun mekanismin oikeudellista

pitevyytti voitaisiin vahvistaa entisestédén ottamalla kéyttoon toimielinten vélistd yhteistyoté

koskevia jérjestelyjd, joilla taattaisiin sekd Euroopan parlamentin ettd neuvoston

osallistuminen yhdessé budjettivallan kdyttdjind*® tavalla, joka olisi johdonmukainen

kdyttotarkoitukseensa sidottujen tulojen erityisluonteen kanssa ja kunnioittaisi sitd4’. Taman

el pitdisi tarkoittaa erdéinlaisen rinnakkaisen talousarviomenettelyn kédyttoon ottamista.

46 Komissio kehottaa tiedonannossaan "EU Euroopan elpymissuunnitelman moottorina"

Euroopan parlamenttia ja neuvostoa "tarkastelemaan vuosittain menoja, jotka on rahoitettu
ulkoisilla kdyttotarkoitukseensa sidotuilla tuloilla Next Generation EU -vilineen puitteissa".
Ks. tiedonanto (COM (2020) 442 final), asiakirja ST 8137/20 INIT, s. 2.

Téssd yhteydessd muistutetaan, ettd vuotuisessa talousarviossa on jo nyt ulkoisiin
kayttotarkoitukseensa sidottuihin tuloihin liittyva rakenne, erityisesti talousarvion
selvitysosissa esitettdvind tietoina, kuten alaviitteessd 25 selitetdéin. Komissio on jo
ehdottanut avoimuuden lisddmisté siséllyttdmalla mukaan tiedot odotettavissa olevista
vuotuisista oikeudellisista sitoumuksista, ks. Euroopan komission ennakkoarviot
varainhoitovuodelle 2021 (SEC (2020) 250).

47
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c¢)  Alustavat piiiitelmiit

70. Edelli esitetyn perusteella voidaan tehdé seuraavat paédtelmat:

unionin lainsddtdjén tehtdvand on maarittdd, mitkd rahoitusvarat ovat tarpeen NGEU-
vélineen tavoitteen saavuttamiseksi riittdvélla tavalla, ja médrittimisen osalta silld on
harkintavaltaa, johon siséltyy mahdollisuus turvautua lainanottoon, josta saatavat tulot
ovat ulkoisia kéayttotarkoitukseensa sidottuja tuloja. Tétd harkintavaltaa rajoittaa

kuitenkin tarve kunnioittaa unionin omien varojen jarjestelmin eheytta;

koska NGEU-vilineessa kaavailtujen ulkoisten kdyttotarkoitukseensa sidottujen tulojen
miiré olisi huomattava, olisi sdddettdva riittdvistd suojatoimista unionin omien varojen
jarjestelmain ja talousarviojarjestelmén eheyden suojelemiseksi. Tilanteen, johon
NGEU-vilineelld on tarkoitus puuttua, poikkeuksellisuus seki sen kertaluonteisuus ja
rajallinen kesto, jotka kédyvét asianmukaisesti ilmi asiaa koskevista ehdotuksista,

muodostavat tillaiset riittdvét suojatoimet;

jotta voidaan vahvistaa ulkoisten kédyttotarkoitukseensa sidottujen tulojen
johdonmukaisuutta omien varojen jirjestelméin ja talousarviomekanismien kanssa, on
suositeltavaa ottaa kiyttoon erityisii lisdjarjestelyji, joiden tarkoituksena on varmistaa
Euroopan parlamentin ja neuvoston asianmukainen osallistuminen vuotuiseen

prosessiin.

4. Onko SEUT 311 artikla asianmukainen oikeusperusta NGEU-viilineeseen liittyvien

osatekijoiden ja erityisesti varojen lainaamiseen liittyvien osatekijoiden vahvistamiselle?

71.  Kuten edelld on jo mainittu, omat varat -pddtdsehdotus sisiltdd uusia osatekijoitd, jotka

liittyvit tiiviisti lainanottoon NGEU-vélineen nojalla.

Téssd osassa arvioidaan, onko SEUT 311 artikla asianmukainen oikeusperusta néille

osatekijoille ja erityisesti komission valtuuttamiselle ottamaan varoja lainaksi

padomamarkkinoilta. Kuten jidljempénd osoitetaan, tilld kysymykselld on merkitystd myos

médriteltdessd sitd erityisroolia, joka yleisessd rakenteessa (SEUT 122 artiklaan perustuvalle)

elpymisvélineelle annetaan.
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72.

73.

Oikeudellinen kehys

Tarkasteltavana oleva oikeusperusta on SEUT 311 artiklan kolmas kohta:

"Neuvosto hyviksyy erityistd lainsddtdmisjdrjestystd noudattaen ja Euroopan parlamenttia

kuultuaan yksimielisesti pddtoksen, jossa vahvistetaan unionin omien varojen jdrjestelmdd

koskevat sddnnokset. Tdssd yhteydessd neuvosto voi ottaa kdyttoon uusia omien varojen

luokkia tai poistaa olemassa olevan luokan. Tdmd pdiités tulee voimaan, kun jdsenvaltiot ovat

hyviksyneet sen valtiosddntonsd asettamien vaatimusten mukaisesti.” (alleviivaus lisitty)

Omia varoja koskevaa paitostd tdydennetdén omien varojen jarjestelmad koskevilla
tdytdntdonpanotoimenpiteilld, siltd osin kuin tdstd sdddetdin omia varoja koskevassa
pédtoksessi (ks. SEUT 311 artiklan neljds kohta?®), seki sdadokselld, jossa méaritetdan
menetelmait ja menettely, joita noudatetaan omien varojen asettamisessa unionin kayttoon,

"49

niin kutsuttu "omien varojen kéyttoon asettamista koskeva asetus"*, joka on hyviksytty

SEUT 322 artiklan 2 kohdan nojalla, jossa sdddetdén seuraavaa:

"Neuvosto vahvistaa komission ehdotuksesta sekd Euroopan parlamenttia ja

tilintarkastustuomioistuinta kuultuaan ne yksityiskohtaiset sddnnot ja sen menettelyn, joita

noudattaen unionin omia varoja koskevan sddntelyn mukaiset talousarvioon otetut tulot

annetaan komission kdyttoon, sekd mddrittelee ne toimenpiteet, joita tarvittaessa sovelletaan

kdteisvarojen saamiseksi." (alleviivaus lisitty)

48

49

"Neuvosto vahvistaa erityistd lainsddtdimisjdrjestystd noudattaen annetulla asetuksella
unionin omien varojen jdrjestelmdd koskevat tdytintoonpanotoimenpiteet siltd osin kuin
siitd sdaddetddn kolmannen kohdan nojalla hyviksytyssd [omia varoja koskevassa]
pddtdoksessd. Neuvosto tekee ratkaisunsa Euroopan parlamentin hyviksynndn saatuaan."
Voimassa oleva omien varojen kdyttoon asettamista koskeva asetus on neuvoston asetus
(EU, Euratom) N:o 609/2014, annettu 26 pdivini toukokuuta 2014, perinteisten, ALV- ja
BKTL-perusteisten omien varojen kiyttoon asettamisessa sovellettavista menetelmisté ja
menettelystd sekd kéteisvarojen saamiseksi toteutettavista toimenpiteistd (EUVL L 168,
7.6.2014, s. 39).
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b)

74.

75.

Oikeudellinen analyysi

Alustavat huomautukset

Unionin tuomioistuimen, jiljempéni 'tuomioistuin’, vakiintuneen oikeuskiytdnnoén mukaan
unionin toimen oikeudellisen perustan valinnan on perustuttava sellaisiin objektiivisiin
seikkoihin, jotka voivat olla tuomioistuimen suorittaman valvonnan kohteena ja joihin

kuuluvat erityisesti toimen tarkoitus ja sisdlto3°.

Oikeuskdytidnndssa on lisdksi vahvistettu, ettéd jos toimella on kaksi eri tarkoitusta tai tekijéa
ja jos toinen niistd on yksiloitdvissd toimen péadasialliseksi tai méaradvéksi tarkoitukseksi tai
tekijdksi, kun taas toinen on vain liitinnéinen, toimen on perustuttava sithen perussopimuksen
médrdykseen, joka vastaa toimen pédasiallista tarkoitusta tai tekijdi. Jos toimella on useita
samanaikaisia tavoitteita tai tekijoitd, joita ei voida erottaa toisistaan ja joista mikéén ei ole
toisiin ndhden toisarvoinen ja vélillinen, toimen on poikkeuksellisesti perustuttava useisiin
oikeusperustoihin. Kahden oikeusperustan kiyttdminen ei ole mahdollista, jos ndiden

perustojen osalta méarityt menettelyt ovat keskendin yhteensopimattomia®!.

50

51

Ks. tuomio 11.6.1991, komissio v. neuvosto (titaanioksidi), C- 300/89,
ECLI:EU:C:1991:244, 10 kohta; tuomio 5.5.2015, Espanja v. neuvosto, C-147/13,
ECLI:EU:C:2015:299, 68 kohta ja siind mainittu oikeuskadytanto.

Ks. edelld mainitut tuomiot komissio v. neuvosto (titaanioksidi), 17-21 kohta;
Espanja v. neuvosto, 59 kohta; tuomio 11.9.2003, komissio v. neuvosto, C-211/01,
ECLI:EU:C:2003:452, 39 kohta; tuomio 19.9.2002, Huber, C-336/00,
ECLIL:EU:C:2002:509, 31 kohta; tuomio 29.4.2004, komissio v. neuvosto, C-338/01,
ECLI:EU:C:2004:253, 55 kohta ja sitd seuraavat kohdat; tuomio 8.9.2009, komissio
v. parlamentti ja neuvosto, C-411/06, ECLI:EU:C:2009:518, 46 ja 47 kohta; tuomio
6.11.2008, parlamentti v. neuvosto, C-155/07, ECLLI:EU:C:2008:605, 36 kohta ja sitd
seuraavat kohdat.
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76. Oikeuskédytdnndssa korostetaan myds, ettéd eri oikeusperustoihin liittyvét menettelyt
perustuvat perussopimusten laatijoiden tekemiin valintaan3?. Tuomioistuin on todennut
erityisesti seuraavaa: "Yhteison toimielinten pddtostentekoa koskevat sddnnot vahvistetaan
perustamissopimuksessa, eivditkd ne ole jdsenvaltioiden eivitkd toimielinten itsensd
maddrdttivissd."> Oikeusperustan valintaa ei ndin ollen voida ohjata puhtaasti poliittisilla
kriteereilld, jotka liittyvét sithen sisdltyvdin erityiseen menettelyyn (esimerkiksi onko otettava
huomioon yksimielisyyssddnnon kdyttd madrdenemmistdsddnnon sijasta), eikd sitd voida

perustella tietyn oikeusperustan edellyttimalla kansallisen menettelyn tyypillé.

77. Lisdksi on esitettava kaksi alustavaa huomautusta SEUT 311 artiklan kolmannen kohdan

soveltamisalasta.

— Ensinndkin omia varoja koskevan paédtoksen soveltamisalassa on sddnneltdva tuloihin

liittyvié toimenpiteitd. Tama johtuu selvisti SEUT 311 artiklan kolmannen kohdan

sanamuodosta, jossa viitataan "unionin omien varojen jdrjestelmdd koskeviin

sddnnoksiin" (alleviivaus lisitty).

—  Toiseksi SEUT 311 artiklan kolmannessa kohdassa neuvostolle annetaan valtuudet
hyvaksya paatos "unionin omien varojen jdrjestelmdstd". Kyseisessd maarayksessi
myO6hemmin tarkoitettu omien varojen luokkien kéyttoonotto tai poistaminen voidaan
toteuttaa omien varojen jirjestelmié koskevien sddnnosten "yhteydessd". Néin ollen
SEUT 311 artiklan kolmannen kohdan mukaiset neuvoston valtuudet eivit rajoitu omien
varojen luokkien kadyttoonottoon tai poistamiseen, vaan ne kisittivit valtuudet antaa

mitd tahansa sdénnoksid, jotka liittyvét omien varojen jérjestelmédn, mikd on laajempi

késite. Ndin on jo laita voimassa olevan omia varoja koskevan paitoksen sdannoksissé,
joissa mennddn pelkkdd omien varojen luokkien kdyttoonottoa pidemmalle

kisittelemalld esimerkiksi hyvityksid, ylijidmii ja yleiskatteisuuden periaatetta.

2 Ks. tuomio 19.7.2012, Euroopan parlamentti v. neuvosto, C-130/10, ECLI:EU:C:2012:472,
80 ja 82 kohta.

Ks. tuomio 23.2.1988, Ison-Britannian ja Pohjois-Irlannin yhdistynyt kuningaskunta

v. neuvosto, C-68/86, ECLLI:EU:C:1988:85, 38 kohta.
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78.

79.

80.

Edella esitetty vaikuttaa vélittomasti kysymykseen siitd, voiko omat varat -paatdsehdotus
sisdltdd saannoksid, jotka koskevat NGEU-vilineen puitteissa otetun lainan tulevaa
takaisinmaksua. Ensinnédkéén ei ole valttdimatontd, ettd lainanotosta saatavat tulot vahvistetaan
uudeksi omien varojen luokaksi, jotta tillaiset sidnnokset voitaisiin sisdllyttdd omat varat
-paiatdsehdotukseen. Toiseksi lainanotosta saatavien tulojen vahvistaminen uudeksi omien
varojen luokaksi olisi oikeudellisesti ongelmallista, koska ndma tulot ovat tuloja, jotka eivit
ole lopullisia mutta joista aiheutuu unionille vastuu. Niiden oikeudellinen luonne eroaa niin
ollen omien varojen késitteestd, silld omat varat on maksettava unionille lopullisella tavalla

eikd niistd aiheudu unionille vastuuta’4,

Nadin ollen on kysyttévd, kuuluvatko omat varat -paatdsehdotuksessa sdddetyt, omien varojen
tulevaa takaisinmaksua koskevat toimenpiteet SEUT 311 artiklan kolmannessa kohdassa
tarkoitetun "unionin omien varojen jdrjestelmdn" kasitteen piiriin siitd huolimatta, etti
lainanotosta saatavat tulot eivét ole omien varojen luokka. Kysymysta on tarkasteltava ottaen

huomioon néiden toimenpiteiden tavoite ja sisélto.

Omat varat -paitosehdotuksessa vahvistettujen lainan takaisinmaksua koskevien

toimenpiteiden sisilto ja tavoite

Kyseisten sddnnosten sisdllon osalta omat varat -paitosehdotuksessa luodaan perusta NGEU-

vilineen mukaisille lainanottotoimille seuraavasti:

— siind vahvistetaan periaate, jonka mukaan unioni ei saa lainata markkinoilta varoja

toimintamenojen rahoittamiseen (ks. omat varat -paatosehdotuksen 3 a artikla);

— tdstd periaatteesta poiketen siind annetaan poikkeuksellisesti komissiolle valtuudet ottaa
unionin puolesta pddomamarkkinoilta lainaksi varoja 750 miljardia euroa "yksinomaan
covid-19-kriisin seurauksiin puuttumiseksi" ja miiritetddn varojen jakautuminen

lainojen ja menojen kesken (ks. 3 b artiklan 1 kohdan a ja b alakohta);

54

Ks. myds alaviite 39. Vakiintuneen oikeuskdytinnon mukaan jésenvaltioiden velvollisuus
asettaa omat varat unionin kdyttoon perustuu suoraan omien varojen kehykseen eikd tdma
edellytd mitdén lisdtoimia, ks. tuomio 21.6.2007, Suomen tasavalta v. komissio, C-163/06 P,
ECLI:EU:C:2007:371, 30-32 ja 35 kohta.
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— siind vahvistetaan korvamerkitty osio kasvattamalla poikkeuksellisesti ja viliaikaisesti
omien varojen enimmadismairid lainanotosta aiheutuvien velkojen kattamiseksi

(ks. 3 c artikla);

— siind vahvistetaan muita lainan takaisinmaksua koskevia yksityiskohtaisia saantoja,
erityisesti takaisinmaksuaika (ks. 3 b artiklan 2 kohta ja 3 ¢ artikla) ja vuotuisten
takaisinmaksujen enimmaismaéri (ks. 3 b artiklan 2 kohta®?), ja annetaan komissiolle
valtuudet vahvistaa lainanottotoimia koskevat tarvittavat jarjestelyt (ks. 3 b artiklan

3 kohta);

— se sisdltdd myos kdteisvaroja koskevan sddnnoksen, jossa viitataan omien varojen
kayttoon asettamista koskevan asetuksen sovellettaviin sdédnndksiin (ks. 6 artiklan

4 kohta).

81. Ehdotettujen sddnndsten tavoite ja erityinen asiayhteys esitetdén yksityiskohtaisesti omat
varat -padtosehdotuksen perusteluissa, ja ne méadritellddn tarkemmin johdanto-osan

kappaleissa.

82. Perusteluissa viitataan erityisesti SEUT 310 artiklan 4 kohtaan ja 323 artiklaan®6 ja todetaan
seuraavaa: "Jotta voidaan varmistaa kyseisten sddnnosten noudattaminen mind tahansa
vuonna ja kaikissa olosuhteissa, jasenvaltioiden on tarpeen osoittaa unionille varat, jotka
tarvitaan tdstd poikkeuksellisesta ja viliaikaisesta lainanottovaltuudesta aiheutuvien

taloudellisten velvoitteiden ja ehdollisten velkojen kattamiseen."

83. Johdanto-osan 13 d kappaleessa tdismennetddn, ettd omat varat -paatosehdotukseen sisdllytetty
komission valtuuttaminen ottamaan unionin puolesta varoja lainaksi markkinoilta liittyy
titviisti omien varojen enimméaismairdn kasvattamiseen ja "viime kddessd unionin omien
varojen jdrjestelmdn toimintaan". Lisdksi siind tismennetdin, ettd toimen ennenndkemiton
luonne edellyttdd "varmuutta" unionin velan kokonaisméérastd ja sen takaisinmaksua

koskevista keskeisistd seikoista sekd yhden ainoan lainanottostrategian noudattamista.

55 Komissio on selventdnyt, ettd vuotuisten takaisinmaksujen 7,5 prosentin yldrajaa sovelletaan

ainoastaan menojen rahoittamiseen kéytettavdédn lainanottoon liittyviin méériin, joten
lainakomponenttia ei oteta huomioon. Tdma on esitettdvd paremmin 3 b artiklan 2 kohdan
toisessa alakohdassa, jossa tilld hetkelld viitataan sddnnokseen, jonka mukaan
kokonaismaird on 750 miljardia euroa.

56 Mainittu edelld 14 kohdassa.
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84. Vastaavasti johdanto-osan 13 f kappaleessa selitetddn tarkemmin syitd osatekijoiden
sisdllyttdimiseen omat varat -paatosehdotukseen seuraavasti: "Lainaksi otettujen varojen
takaisinmaksu (...) olisi rahoitettava unionin talousarviosta. Sellaiset lainaksi otetut varat,
Jjotka myénnetddn lainoina jdsenvaltioille, olisi maksettava takaisin lainansaajina olevilta
Jjdsenvaltioilta saaduilla mddrilld. Tarvittavat varat on tarpeen osoittaa ja asettaa unionin
kéyttéon, jotta se voi kattaa kaikki poikkeuksellisesta ja viliaikaisesta lainanottovaltuudesta
aiheutuvat taloudelliset velvoitteensa ja ehdolliset velkansa tiettynd vuonna ja kaikissa

olosuhteissa SEUT-sopimuksen 310 artiklan 4 kohdan ja 323 artiklan mukaisesti."

85. Edelld esitetyn perusteella voidaan paételld, ettd omat varat -paatdsehdotukseen tehtyjen
kohdennettujen muutosten tavoitteena on varmistaa, ettd unioni pystyy — milloin tahansa —
maksamaan takaisin poikkeuksellisen suuresta lainanotosta johtuvan velan, mukaan lukien
lainakomponentista johtuvat ehdolliset velat. Toisin sanoen lainanottoa ja sen takaisinmaksua
koskevien sddnndsten tavoite on yhteydessa siihen, ettd omat varat -pdatosehdotuksessa
luodaan tarvittava toimintaympadristo takaisinmaksuille, sekd viime kéddessd tihdn
tarkoitukseen varatun omien varojen osion moitteettomaan toimintaan. Edelld on korostettu,
ettd titd varten tarvitaan vahvat takeet valttamattomana suojatoimena, jotta voidaan varmistaa

NGEU-vilineelle ehdotetun rakenteen oikeudellinen luotettavuus.

86. Seuraavaksi on tarkasteltava, vastaako lainanottoa ja sen tulevaa takaisinmaksua koskevien

sdannosten sisalto asianmukaisesti niita tavoitteita.

87. Ndin on laita omien varojen enimmdaismééran viliaikaisen kasvattamisen suhteen, joka on
keskeinen keino unionin takaisinmaksukyvyn takaamiseksi, mutta tima pitee myos
takaisinmaksu- ja lainanottostrategian olennaisiin piirteisiin, jotka ovat enimméisméaarén
kasvattamisen kiinted osa. Niisséd yksityiskohtaisissa sddnnoissé esitetddn edellytykset, joiden
mukaisesti jdsenvaltiot sopivat tarvittavien omien varojen kiyttoon asettamisesta. Sdédnnokset
siitd, missd madrin jdsenvaltiot sopivat asettavansa varoja kaytettdvéksi erityisiin
lainanottotoimiin, ja tdhén liittyvét ehdot kuuluvat néin ollen tdysin SEUT 311 artiklan
soveltamisalaan "unionin omien varojen jdrjestelmdd koskevina sddnnoksind". Nama
osatekijdt liittyvét lisdksi suoraan talousarvion kurinalaisuuden periaatteeseen sellaisena kuin
se on vahvistettuna SEUT 310 artiklan 4 kohdassa, jonka mukaan on esitettdva "vakuudet"

siitd, ettd menot voidaan rahoittaa unionin omilla varoilla.
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88.

89.

Lainanoton lopullisen kayttotarkoituksen ilmoittaminen (eli yksinomaan covid-19-kriisin
seurauksiin puuttumiseksi, 3 b artiklan 1 kohta) ja yleinen kielto laskea liikkeeseen lainaa
tavanomaisten toimintamenojen rahoittamiseksi (3 a artikla) eivét ole suoraan merkityksellisii
unionin takaisinmaksukyvyn kannalta ja voivat vaikuttaa enemmain menoihin liittyviltd, mutta
ne auttavat rahoituksen kayttoon asettamisen lopullisten rajojen ja ehtojen mairittelyssa ja
ndin ollen niitd voidaan pitéé yleisen rakenteen lisdosana edelld 75 kohdassa mainitussa
oikeuskdytannossi tarkoitetussa merkityksessa. Tuossa kohdassa tunnustetaan mahdollisuus

sisdllyttdd mukaan tekijoitd, jotka ovat luonteeltaan "liitdnniisid" ensisijaisen oikeusperustan

Omat varat -padtosehdotuksen kahta sddnndstd on kuitenkin syytéd arvioida ldhemmin. Ne ovat

komission valtuuttaminen lainaamaan varoja markkinoilta (3 b artiklan 1 kohdan a alakohta)

ja kéteisvarojen hoitotoimenpiteet (6 artiklan 4 kohta).

Lainanottovaltuuden sisillyttiminen omat varat -pditosehdotukseen

90.

91.

Omat varat -padtosehdotuksen 3 b artiklan 1 kohdan a alakohdassa komissiolle annetaan

valtuudet ottaa unionin puolesta pddomamarkkinoilta lainaksi varoja.

Kyseisen sddnnoksen siséllyttiminen omia varoja koskevaan péaitokseen poikkeaa aiemmasta
kdytdnndostd, jonka mukaan sddnndkset, joilla komissiolle annetaan valtuudet lainata varoja
markkinoilta, on siséllytetty poliittiseen oikeusperustaan perustuviin sdaddoksiin, ja tuo
poliittinen oikeusperusta on vaadittu "oikeudellisesti velvoittava unionin sdddos, joka toimii
oikeusperustana unionin toiminnalle" SEUT 310 artiklan 3 kohdassa tarkoitetussa
merkityksessa®’. Téta kutsutaan "perussédadokseksi" talousarvion terminologiassa

(ks. varainhoitoasetuksen 2 artiklan 4 kohta).

57

Ks. esimerkiksi eri vilineet, jotka on otettu ajan mittaan kayttoon maksutasevaikeuksissa
olevien jisenvaltioiden auttamiseksi. SEUT 122 artiklaa on jo aiemmin kéytetty
erityyppisen avun antamiseen jisenvaltioille tilanteissa, jotka johtavat vakaviin taloudellisiin
vaikeuksiin: tdmé koskee erityisesti ERVM-asetusta (johon viitataan edelld alaviitteessé 16),
joka perustuu 122 artiklan 2 kohtaan, héatétilanteen tukivélinettd koskevaa asetusta
(neuvoston asetus (EU) 2016/369 hétitilanteen tuen antamisesta unionin sisélld), joka
otettiin dskettdin kdyttoon covid-19-kriisiin liittyvien toimenpiteiden osalta 122 artiklan

1 kohdan perusteella, ja SURE-vilinettd (johon viitataan edelld alaviitteessd 19), joka
perustuu SEUT 122 artiklan 1 ja 2 kohtaan.
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92.

93.

94.

95.

96.

Tassa tapauksessa olisi sen vuoksi ollut oikeudellisesti mahdollista ja varainhoitoasetuksen
mukaista sisdllyttdd komission valtuutus ottaa varoja lainaksi pddomamarkkinoilta sen sijaan

elpymisvilineeseen, joka perustuu SEUT 122 artiklaan.

Kiytintd ei kuitenkaan yksinin riiti toimen laillisuuden perustaksi®®, eiki siti voida

implisiittisesti pitdd osoituksena siitd, mitd lainsddddnnossa edellytetddn.

Sen vuoksi on tarkasteltava, voidaanko valtuuksien sisdllyttimistd omat varat -
paitosehdotukseen pitdd SEUT 311 artiklan kolmannen kohdan mukaiseen "unionin omien

varojen jdrjestelmddn" kuuluvana vai voidaanko se lisété siihen sen lisdtekijéna.

Omat varat -pddtdsehdotuksen johdanto-osan 13 d kappaleessa, johon viitataan edelld

83 kohdassa, perustellaan komissiolle annettavan valtuutuksen sisillyttdmistd omat varat
-paitdsehdotukseen toteamalla, etté se liittyy tiiviisti uuden osion perustamiseen ja viime
kidessd omien varojen jarjestelmin toimintaan. Sen vuoksi valtuutuksen katsotaan liittyvin
tiiviisti omien varojen enimmaisméérén erityiseen kasvattamiseen ja lopulta unionin kykyyn
maksaa velkansa takaisin. Téltd osin on todettava, ettd "lainanottoon menojen kattamiseksi" —
koska se synnyttdé velkaa, joka on katettava tulevilla omilla varoilla — liittyy vahva
tuloelementti. Juuri tima seikka yhdistettynd kyseessd olevaan huomattavaan mééraan ja
tarpeeseen varmistaa unionin kyky maksaa velka takaisin on perusteena omat varat -
paitosehdotukseen sisiltyville erityiselle osiolle, miké ei ole millekddn nykyisille

lainanottotoimille yhteinen ominaisuus.

Toisaalta vaikka erityinen osio seka erityiset takaisinmaksua koskevat yksityiskohtaiset
sddnnodt ja enimméaismadrd liittyvit suoraan ehtoihin, joiden mukaisesti jasenvaltiot sitoutuvat
maksamaan lainanotosta johtuvan velan takaisin, samaa ei voida sanoa valtuutuksen osalta.
Valtuutus liittyy pikemminkin tiettyyn toimeen ja siitd aiheutuviin menoihin. Sen voidaan
ndin ollen katsoa olevan melko vieras "omien varojen jdrjestelmdlle" SEUT 311 artiklassa

tarkoitetussa merkityksessa.

58

Ks. tuomio 6.5.2008, Euroopan parlamentti v. neuvosto, C-133/06, ECLI:EU:C:2008:257,
60 kohta.
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97.

98.

Edella 75 kohdassa mainitussa oikeuskdytinnossé kuitenkin tunnustetaan mahdollisuus
sisdllyttdd oikeudelliseen vilineeseen tekijoitd, jotka ovat luonteeltaan liitdnnaisia vélineen
padasialliseen tekijdén ja sen "ensisijaiseen" oikeusperustaan nihden. Timé edellyttds, ettd

tallaiset tekijdt ovat toissijaisia ja vilillisid suhteessa hallitsevaan tekijaén.

Nyt kisiteltdvéssa asiassa lainanottovaltuutuksen voidaan perustellusti katsoa olevan omat
varat -paatosehdotuksen liitdnnidinen tekija, koska vaikka tédllainen valtuutus ei ole suoraan
osa omien varojen jarjestelmii, se on looginen ja vilttdmaton osa NGEU-vilineen

rahoittamiseksi suunniteltua erityisté ja uutta rakennetta®®.

Olisi selvennettivé, ettd vaikka omat varat -padtosehdotuksessa komissiolle annetaan
valtuudet ottaa lainaa markkinoilta, ehdotetussa rakenteessa SEUT 122 artiklan nojalla
hyviksyttiva elpymisvéline on se, joka muodostaa SEUT 310 artiklan 3 kohdassa
tarkoitetussa merkityksessd unionin toiminnalle oikeusperustan, jossa mééritellddn sen
soveltamisala ja tdytdntoonpanokausi. Se olisi ndin ollen menojen toteuttamista koskeva
"perussdddos". Tama edellyttiisi joitakin mukautuksia SEUT 122 artiklaan perustuvaan
elpymisvilinettd koskevaan ehdotukseen, jotta se olisi johdonmukainen varainhoitoasetuksen
kanssa. Mukautukset johtuvat siité, ettd vaikka varainhoitoasetuksen 21 artiklan 5 kohdan
mukaan perussdddoksessd voidaan sdétid, ettd tulot sidotaan tiettyihin menoihin (ulkoisina

tuloina), elpymisvilinettd koskevassa ehdotuksessa itsessdén ei saddetd tuloista®.

59

60

Tétd johtopditostd, joka perustuu NGEU-vilineen erityispiirteisiin, ei voida suoraan
soveltaa tuleviin "tavanomaisiin" lainanottotoimiin.

Neuvoston oikeudellinen yksikko ei ndin ollen voi yhtyd komission verkkosivullaan
"Kysymyksid ja vastauksia" julkaisemaan arvioon, joka koskee NGEU-vilineen
oikeudellista rakennetta: "Omia varoja koskeva pddtos on sdddos, jolla vahvistetaan unionin
tulot eli omat varat. Miten se voi olla menojen (lainan takaisinmaksun) oikeusperusta?
SEUT-sopimuksen 310 artiklan 3 kohdassa mddrdtddn, ettd "talousarvioon otettujen
menojen toteuttaminen edellyttdd, ettd ensin on annettu oikeudellisesti velvoittava unionin
sdddos, joka toimii oikeusperustana unionin toiminnalle ja vastaavan menon toteuttamiselle
[varainhoito] asetuksen mukaisesti”. Omia varoja koskeva pdctos on varainhoitoasetuksen

2 artiklan 4 kohdassa mddritelty "oikeudellisesti velvoittava unionin sdddos". Jos silld
voidaan pdtevdsti valtuuttaa lainanotto ja sen takaisinmaksu (ks. edellinen kysymys),
vdlttimdton seuraus on, ettd se muodostaa perussdddoksen lainanottoon olennaisesti
liittyville menoille eli lainaerille. Ndin ollen tamd ndkokohta kuuluu "unionin omien varojen
jarjestelmddn" [SEUT-sopimuksen 311 artiklan kolmas kohta]." Asiakirja on saatavilla
seuraavassa osoitteessa:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qganda_20_1024.
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Koska ndmaé vaikutukset ovat luonteeltaan hyvin teknisid, neuvoston oikeudellinen yksikko
ehdottaa, ettd niitd kisiteltdisiin asiaankuuluvassa valmisteluelimessd kaytavissa

keskusteluissa.

Kiiteisvarojen hoitotoimenpiteiden sisdllyttiminen omat varat -pddtosehdotukseen (6 artiklan

4 kohta)®'

99.

100.

Omat varat -padtosehdotuksen 6 artiklan 4 kohta sisdltdd toimenpiteitd, joilla varmistetaan
kéteisvarojen saatavuus NGEU-vélineen mukaisesta lainanotosta johtuvien unionin vastuiden

kattamiseksi.

Vaikka tillaiset toimenpiteet liittyvit tuloihin ja kuuluvat sen vuoksi "omien varojen
Jjdrjestelmdn" késitteeseen, kysymys on siitd, voidaanko téllainen sddnnds sisdllyttdd omat
varat -padtosehdotukseen vai pitdisiko se pikemminkin sisdllyttdd omien varojen kayttoon

asettamista koskevaan asetukseen, josta ei kuitenkaan ole tehty muutosehdotusta®?.

Omien varojen kayttoon asettamista koskeva asetus perustuu SEUT 322 artiklan 2 kohtaan,
jossa viitataan nimenomaisesti "toimenpiteisiin, joita tarvittaessa sovelletaan kdteisvarojen
saamiseksi". Koska omat varat -paatosehdotuksen 6 artiklan 4 kohta on toimenpide, jonka
tarkoituksena on kdteisvarojen saaminen, ei ole epiilystikadn siitd, ettd tillainen sddnnds
voitaisiin sisdllyttdd omien varojen kdyttoon asettamista koskevaan asetukseen, kuten ilmenee
myOs omat varat -pdédtdsehdotuksen 6 artiklan 4 kohdassa olevasta viittauksesta omien
varojen kdyttoon asettamista koskevaan asetukseen, jonka 14 artiklassa on jo sddannoksid

kéteisvarojen hoitotoimenpiteista.

61

62

Jaljempénd 5 osassa tarkastellaan 6 artiklan 4 kohdan sisdlt6d ja sitéd, voiko sithen liittya
yhteisvastuullisuutta.

Mainittu edelld 73 kohdassa ja alaviitteessd 49. Komissio on esittdnyt erillisen asetuksen
ehdotettujen uusien omien varojen kdyttoon asettamisesta ja ehdotuksen arvonlisdverosta
kertyvien omien varojen lopullisesta yhdenmukaisesta kantomenettelystd annetun asetuksen
(ETY, Euratom) N:o 1553/89 muuttamisesta. Molemmat ehdotukset perustuvat SEUT

322 artiklan 2 kohtaan.
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101.

102.

©)

103.

Kysymys on kuitenkin siitd, sulkeeko tdma toteamus itsessddn pois mahdollisuuden siséllyttaa
6 artiklan 4 kohta omat varat -paiatosehdotukseen. Neuvoston oikeudellinen yksikkd on jo
antanut lausunnon, jossa selitetddn omia varoja koskevan kehyksen erityispiirteet. Kehys
koostuu useista kerroksista, ja omia varoja koskeva paiatds on pyramidin huipulla. Omia
varoja koskeva péatos sisiltdd sddnnokset, joita pidetddn olennaisimpina omia varoja
koskevan kehyksen toiminnan kannalta, ja lainsdétdjdlla on laaja harkintavalta omia varoja
koskevaan péédtokseen sisdllytettdvien olennaisten osien osalta edellyttden, ettid timé ei johda
sithen, ettd muut omien varojen kehykseen kuuluvat sdddokset menettéisivat hyddyllisen

vaikutuksensa®%3.

Sen vuoksi lainsddtdji voi katsoa, ettd 6 artiklan 4 kohta kuuluu lainanoton suuruuden ja sen
takaisinmaksusta johtuvien seurausten vuoksi pikemminkin omat varat -paatosehdotukseen
kuin omien varojen kiyttoon asettamista koskevaan asetukseen, kunhan pyritdin
yhdenmukaisuuteen omien varojen kayttoon asettamista koskevan asetuksen 14 artiklan
kanssa, joka jo kattaa ainakin osittain oikeudellisen tilanteen, jota on tarkoitus sddnnelld
omat varat -pdatosehdotuksen 6 artiklan 4 kohdalla. Taéma siséllyttdminen omat varat
-paitosehdotukseen olisi perusteltua myos siksi, etti silld on suora yhteys muihin
komission vuonna 2018 esittiméd omia varoja koskeva paitosehdotus sisdltavét jo rajallisen

mairin sddnnoksid omien varojen kayttoon asettamisesta.

Alustavat pidtelmdit

Edelli esitetyn pohjalta neuvoston oikeudellinen yksikko katsoo seuraavaa:

o SEUT 311 artikla on asianmukainen oikeusperusta omat varat -paitosehdotukseen
siséllytetyille uusille osatekijoille, jotta voidaan ottaa huomioon NGEU-vilineen

mukaisen lainanoton takaisinmaksu;

63

Oikeudellisen yksikon lausunto asiakirjassa 6198/12, 10 kohta: "On kuitenkin toisaalta
muistettava, ettd lainsddtdjdlld on laaja harkintavalta sen mddrittimiseksi, mikd on omat
varat -pddtosehdotukseen sisdllytettdvd olennainen tekijd, eikd sen ndin ollen tarvitse
noudattaa ehdotettua oikeudellista rakennetta kaikilta yksityiskohtaisilta osiltaan.

Vaikka teoriassa kaikki sekd olennaiset ettd muut kuin olennaiset sddnnokset voitaisiin
sisdllyttdda omia varoja koskevaan pddtdékseen, on kuitenkin otettava huomioon myés
SEUT 311 artiklan 4 kohdan ja 322 artiklan 2 kohdan mddrdysten hyédyllinen vaikutus —
sikdli kuin namd kaksi oikeusperustaa osoittavat perussopimuksen valmisteluasiakirjoissa
vahvistettuna sopimuspuolten tarkoituksena olevan, ettd lainsddtdjd pddttdd useista
kysymyksistd, joiden menettelyvaatimukset poikkeavat omia varoja koskevan pddtoksen
menettelyvaatimuksista."
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a)

104.

. komission valtuuttamista lainaamaan varoja piddomamarkkinoilta voidaan pitd4 omat

varat -paatosehdotuksen muita sddnnoksid tdydentdvind toimenpiteend;

. unionin lainsédétdji voi katsoa, ettd omat varat -paitosehdotuksen 6 artiklan 4 kohta on
omien varojen jarjestelmén olennainen osatekijé, joka olisi sisdllytettdva pikemminkin
omat varat -paatdsehdotukseen kuin omien varojen kéyttoon asettamista koskevaan

asetukseen.

Voisiko omat varat -paitosehdotuksen 6 artiklan 4 kohta nykyisessi muodossaan, jossa

vahvistetaan sainnot, joita sovelletaan lainan maksulaiminlyonteihin tai

talousarviomiarirahojen riittimattomyyteen, aiheuttaa omien varojen kiyttoon

asettamista koskevan asetuksen perusteella jisenvaltioiden vhteisvastuullisuuden?

Oikeudellinen kehys

Omat varat -pdédtdsehdotuksen 6 artiklan 4 kohdassa sdidetédn, ettéd jos talousarvioon otetut
hyviaksytyt mddrirahat eivét riitd tdyttdmain 3 b artiklassa tarkoitetusta lainanotosta johtuvia
unionin velvoitteita, jisenvaltioiden on asetettava tdtd varten tarvittavat varat komission
kayttoon "SEUT-sopimuksen 322 artiklan 2 kohdan nojalla hyvdksyttyjen, tuolloin
sovellettavien asetusten mukaisesti ja samoin edellytyksin, joita sovelletaan siind tapauksessa,

ettd" unionin ottaman "lainan takaisinmaksu laiminlyéddidn".

Omat varat -pdédtdsehdotuksen 6 artiklan 4 kohdan sanamuodon on katsottava viittaavan
nykyisen omien varojen kadyttoon asettamista koskevan asetuksen 14 artiklaan ja erityisesti

sen 3 ja 4 kohtaan.
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105. Omien varojen kdyttoon asettamista koskevan asetuksen 14 artikla on osa IV lukua

"Kdteisvarojen hoito", ja se kuuluu seuraavasti:

"1. Komissiolla on kdytossddn 9 artiklan 1 kohdassa tarkoitetulle tilille hyvitetyt summat siind
laajuudessa kuin tdmd on tarpeen talousarvion toteuttamisesta aiheutuvien komission
kdteisvaratarpeiden kattamiseksi.

2. Jos kdteisvarojen tarve ylittdd tileilld olevat varat, komissio voi tehdd ndiden varojen
kokonaismdidrdn ylittivid nostoja edellyttien, ettd mddrdrahat ovat talousarviossa
kéytettivissd eikd talousarvioon otettujen omien varojen enimmdismdidrid ylitetd. Tdlloin se
ilmoittaa ennakoiduista ylityksistd jdasenvaltioille etukdteen.

3. Unionin velkojen maksamisen takaamiseksi voidaan 2 ja 4 kohdan sddnnéksid soveltaa
viliaikaisesti 2 kohdassa sdddetyistdi edellytyksistd riippumatta vain siind tapauksessa, ettd
lainan, josta on tehty sopimus tai jolle on annettu takaus neuvoston, tai Euroopan
parlamentin ja neuvoston, asetusten ja pddtosten mukaisesti, maksu hdiriintyy olosuhteissa,
Jjoissa komissio ei voi ajoissa turvautua muihin tdllaisiin lainoihin sovellettavien
rahoitussddnndsten ja -mddrdysten mukaisiin toimenpiteisiin taatakseen, ettd unionin
oikeudelliset velvoitteet rahoittajia kohtaan téiytetddn.

4. Jollei toisen alakohdan soveltamisesta muuta johdu, kokonaisvarojen ja
kdteisvaratarpeiden vilinen erotus jaetaan jdsenvaltioiden kesken mahdollisuuksien mukaan
suhteessa kustakin jdsenvaltiosta saatavista talousarvion tuloista tehtyyn ennakkoarvioon.
Komissio pyrkii kéteisvaratarpeiden kattamisen yhteydessd vihentdimddn sitd vaikutusta, joka
johtuu 9 artiklan 1 kohdan kolmannen alakohdan mukaisesta jdsenvaltioiden velvollisuudesta
hyvittdd negatiivisen koron mddrdt, kdyttdmdlld ensisijaisesti asianomaisille tileille
hyvitettyjd varoja."

106. Tuloksena viittauksesta omien varojen kdyttoon asettamista koskevan asetuksen 14 artiklaan
komissio voisi vaatia, ettd kukin jdsenvaltio asettaa kdyttoon kéteisvaroja, jotka ovat tarpeen
asiaankuuluvien pddoman, korkojen tai kustannusten takaisinmaksutarpeen kattamiseksi, jos
unioni ei pysty tdyttdiméan omat varat -paitosehdotuksen 3 b artiklassa tarkoitettuja
lainanottoa koskevia velvoitteitaan velkojiaan kohtaan. Kéteisvaratarpeet jaettaisiin —
mahdollisuuksien mukaan — jasenvaltioiden kesken méérdsuhteisesti. Téllaiset kéteisvaroja
koskevat toimenpiteet ovat vain viliaikaisia, eivitkd ne voi koskaan johtaa

kéteisvarapyyntdihin, jotka ylittdisivdt omien varojen enimmaismaérét.
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b)

107.

108.

Oikeudellinen analyysi

Omat varat -paitosehdotuksesta kdydyissa keskusteluissa on esitetty kysymyksia siitd, voisiko
omien varojen kadyttoon asettamista koskevan asetuksen 14 artiklaan viittaaminen omat varat
-paitdsehdotuksen 6 artiklan 4 kohdassa avata mahdollisuuden "velan ottamiseen yhteiselle
vastuulle" omien varojen jarjestelman kautta, eli johtaisiko se jirjestelméén, jossa jasenvaltiot
olisivat yhteisvastuussa NGEU-vilinettd varten liikkeeseen lasketusta velasta ja jonka mukaan
kukin jésenvaltio voitaisiin velvoittaa antamaan puuttuvia kéteisvaroja riippumatta osuudesta,

jonka se on vastuussa unionille muiden jisenvaltioiden vastuisiin verrattuna.

On syyté korostaa, ettd unionin omien varojen jarjestelméssd kunkin jdsenvaltion

rahoitusvastuu on yksil6llinen eiké yhteisvastuullinen. Omien varojen jarjestelméd perustuu

jasenvaltioiden valtiontaloutta koskevan méérdysvallan tdysiméérdiseen kunnioittamiseen.
Tastd syystd perussopimusten laatijat ovat méadranneet, ettd SEUT 311 artiklan kolmannen
kohdan mukaisesti omia varoja koskeva pditos voi tulla voimaan vasta, kun kukin jésenvaltio
on hyviksynyt sen valtiosdintonsi asettamien vaatimusten mukaisesti. Vaikka jdsenvaltioiden
on kannettava rahoitusvastuu, jonka ne ovat hyvéksyneet omia varoja koskevan paitdksen
hyviksyessédén, niille voidaan asettaa viliaikaisia toimenpiteitd laajempia ylimaariisia
taloudellisia velvoitteita ainoastaan silld edellytykselld, ettd omia varoja koskevaa paitostd on

ensin muutettu vastaavasti.

Nain ollen unionin omien varojen jirjestelméa perustuu periaatteessa

suhteellisuusjérjestelmiin, jossa kunkin jdsenvaltion maksuosuudet méadritetdén

médridsuhteessa omia varoja koskevassa pdatoksessi itsessdin vahvistettuihin

maksuosuustasoihin (erityisesti niin kutsutut BKTL-osuudet) ja jossa jdsenvaltioiden
maksuosuudet ovat ennakoitavissa ja varmoja eiké niitd voida muuttaa, ellei omia varoja

koskevaa paitostd muuteta.
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109.

110.

Omien varojen kayttoon asettamista koskevan asetuksen 14 artiklan 3 ja 4 kohta eivit siis tuo
mukanaan velan ottamista yhteiselle vastuulle, vaan pikemminkin niilld perustetaan
jdsenvaltioiden vélinen véliaikaisia korvauksia koskeva jérjestelmd, jossa kukin jdsenvaltio on
viime kddessd vastuussa omia varoja koskevan paitdksen soveltamisen perusteella
maksettavien méérien siirtimisestd. Omien varojen kdyttoon asettamista koskevan asetuksen
14 artiklan 3 ja 4 kohdassa sdddetddn mekanismista, jota sovelletaan viimeisend keinona, jos
unionin lainan maksu héiriintyy, kun "komissio ei voi ajoissa turvautua muihin tdllaisiin
lainoihin sovellettavien rahoitussddnndsten ja -mddrdysten mukaisiin toimenpiteisiin
taatakseen, ettd unionin oikeudelliset velvoitteet rahoittajia kohtaan téiytetddn". Téassa
painotetaan unionin velan maksamista ajoissa, silld tarvittavien lisiméérien ottaminen
talousarvioon, miké on joka tapauksessa toteutettava, saattaa johtaa unionin
maksuviivéstyksiin. Jisenvaltioiden velvollisuus tiyttdd puuttuvat kiteisvaratarpeet

véliaikaisesti perustuu suhteellisuusjérjestelmadn (méédrasuhteisesti).

Vaikka omien varojen kdyttoon asettamista koskevan asetuksen 14 artiklan 3 kohdassa
sallittaisiin teoriassa se, ettd jos téllainen oikeasuhteinen jako ei ole mahdollinen, vastuun
jakaminen jasenvaltioiden kesken voi poikkeuksellisesti johtaa siihen, etté jotkin jasenvaltiot
maksavat suuremman rahoitusosuuden kuin niiden méaariasuhteisesti laskettu osuus olisi, tita
ei voida pitdd yhteisvastuullisuuden olettamuksena, koska joka tapauksessa puuttuvien
kiteisvarojen kayttoon antamista sovellettaisiin vain véliaikaisesti talousarvion ulkopuolisina

toimina®.

Omien varojen kédyttoon asettamista koskevan asetuksen 14 artiklan 3 ja 4 kohdan
tarkoituksena on kuitenkin ollut korjata kéteisvarojen puute sellaisten lainojen osalta, joissa
1) méérat ovat tihdn mennessi olleet paljon pienempid kuin NGEU-vilineen puitteissa

kaavailluissa lainoissa ja i1) kyseisisté lainoista aiheutuu vain ehdollinen velka.

Sitd vastoin NGEU-viline on hyvin erilainen rakenne: kyse on paljon suuremmista summista,
joiden osalta jésenvaltioiden vastuu syntyy véistimaittd "lainanottoa menojen kattamiseksi"

koskevassa tilanteessa.

64

Kaiteisoperaatiot olisi myohemmin tasattava unionin vuotuisessa talousarviossa (yleensé
lisdtalousarvion keinoin). On myo0s selvid, ettd komissio ryhtyy toimenpiteisiin peridkseen
velan velalliselta, joka on laiminlyonyt takaisinmaksun, ja tillaiset takaisin perityt méérét
otetaan talousarvioon tuloina.
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I11.

112.

113.

Omat varat -padtosehdotuksesta tihdn mennessi kdydyissd keskusteluissa esitettyjen
huomioiden perusteella se, ettda NGEU-viline on rakenteeltaan niin erilainen ja ettd kyseessi
olevat méérat ovat suuria, saattaa merkitd sitd, ettd omien varojen kiyttoon asettamista
koskevan asetuksen 14 artiklan soveltaminen kisiteltdviana olevaan NGEU-vélineen
mukaiseen tapaukseen voi olla epdasianmukaista. Tama johtuu erityisesti "lainanottoa
menojen kattamiseksi" koskevasta osiosta, erityisesti poikkeuksellisten tilanteiden osalta,
joissa kyseisen sddnndksen mukainen korvaus voisi johtaa méiirien véliaikaiseen
uudelleenjakoon médrisuhteesta poikkeavasti ja joissa NGEU-vilineen puitteissa voitaisiin

vaatia erittdin suurta miéria puuttuvia kiiteisvaroja rajalliselta madrilti jisenvaltioita®s.

Lisédksi omat varat -paatosehdotuksen 6 artiklan 4 kohdassa esitettya yleisté viittausta omien
varojen kayttoon asettamista koskevan asetuksen kéteisvarojen hoitoa koskeviin sddnndksiin
ja tdmdin viittauksen dynaamista luonnetta eli sité, ettd sddnnoksiin viitataan sellaisina kuin
niitd sovelletaan asianomaisena ajankohtana ja niin ollen ottaen huomioon mahdolliset tulevat
muutokset ja lainsdddédnnon kehittyminen®®, on vaikea sovittaa yhteen vakautta ja
ennustettavuutta koskevan ajatuksen kanssa, joka on perustana omat varat -
paitosehdotuksessa kiyttoon otettavalle erityiselle osiolle, jolla vastattaisiin maturiteetiltaan

erittidin pitkdaikaisten velkojen litkkeeseenlaskuun.

Edelli esitettyjen huolenaiheiden huomioon ottamiseksi on suositeltavaa, ettd omat varat
-paatdsehdotukseen itseensi sisdltyisi asianmukainen sanamuoto, joka koskee nimenomaan
NGEU-vilineeseen liittyvien kéteisvarojen hoitoa. Omat varat -péaatdsehdotuksessa voitaisiin
selkedsti vahvistaa periaate, jonka mukaan puuttuvat kéteisvaratarpeet on taytettava
médridsuhteessa, sekd periaate, jonka mukaan kunkin jdsenvaltion lopullinen vastuu varojen
siirtdmisestd unionille rajoittuu joka tapauksessa midrdin, jonka jasenvaltio on sitoutunut
siirtdimddn unionille. Neuvoston oikeudellinen yksikko on valmis ehdottamaan asianmukaista

sanamuotoa ndiden kysymysten késittelemiseksi.

65

66

Samalla on huomattava, ettd varojen riittimattomyys "lainanotto menojen kattamiseksi"
-osiossa on todenndkdisesti varsin poikkeuksellista, silld takaisinmaksut ovat tdysin
ennakoitavissa ja ohjelmoitavissa siksi, ettd unioni ottaa kannettavakseen tietyn vastuun
(verrattuna vain ehdolliseen velkaan). Komissio on viitannut véliaikaisten kahdestoistaosien
tapaukseen, jossa ei vilttiméttd varmisteta tarvittavien maardrahojen maaraa.
Muistettakoon, ettd neuvosto voi muuttaa omien varojen kdyttoon asettamista koskevaa
asetusta midrdenemmistolla.
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Alustavat pddtelmdt

114. Edella esitetyn perusteella tehdddn seuraavat padtelmat:

unionin omien varojen jirjestelmé perustuu periaatteessa suhteellisuusjérjestelméaén,
jossa kunkin jasenvaltion maksuosuudet médritetddn midrdsuhteessa omia varoja
koskevassa péitoksessa itsessddn vahvistettuihin maksuosuustasoihin (erityisesti niin
kutsutut BKTL-osuudet) ja jossa jasenvaltioiden maksuosuudet ovat ennakoitavissa ja

varmoja eikd niitd voida muuttaa, ellei omia varoja koskevaa péétdstd muuteta;

vaikka omien varojen kiyttoon asettamista koskevan asetuksen 14 artiklan 3 ja 4 kohta,
joiden soveltamiseen omat varat -padtdsehdotuksen 6 artiklan 4 kohdassa viitataan,
eivdt tuo mukanaan velan ottamista yhteiselle vastuulle, vaan niilld perustetaan
jasenvaltioiden vilinen viliaikaisia korvauksia koskeva jirjestelma siind tapauksessa,
ettd unionin ottaman lainan takaisinmaksu laiminlyodéén, kyseiset sddnnokset on
laadittu sellaisia tilanteita varten, joissa ei ole kyseessd NGEU-vilineen puitteissa
kaavailtu "lainanotto menojen kattamiseksi" eikd NGEU-vilineen toiminnan erityinen
laajuus ja erityisluonne. Néiden erityispiirteiden ja valtuuskuntien esittimien
huolenaiheiden huomioon ottamiseksi on suositeltavaa, ettd omat varat
-paitosehdotuksen tekstid muutetaan lisidmalléd sithen sanamuoto, joka koskee

nimenomaan NGEU-vilineeseen liittyvien kéteisvarojen hoitoa.

B. ELPYMISVALINETTA VARTEN VALITUN OIKEUSPERUSTAN
(SEUT 122 ARTIKLA) ASIANMUKAISUUS
1.  Alustavat huomautukset
115. Elpymisvilineessd®” kohdennetaan tulot, jotka saadaan omat varat -pdiatdsehdotuksessa
annetun komission uuden valtuutuksen nojalla lainanotosta markkinoilta, useisiin
elpymistoimenpiteisiin, joiden soveltamisala mééritelldén kyseisessa vélineessa
(elpymisvilineen 2 ja 3 artikla).
67 Komission ehdotus neuvoston asetukseksi Euroopan unionin elpymisvilineen
perustamisesta covid-19-pandemian jélkeisen elpymisen tukemiseksi
(COM (2020) 441 final), asiakirja ST 8141/20 INIT.
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116.

117.

118.

Elpymisvélineessd sdddetdédn myds tuen muodoista (tuki, jota ei makseta takaisin, lainat ja
takuiden rahoittaminen, 3 artiklan 2 kohta) ja vahvistetaan erityissddnnot vélineen
talousarvion toteuttamista varten, mukaan lukien lainanotosta saatavien tulojen nimeédminen

ulkoisiksi kayttotarkoitukseensa sidotuiksi tuloiksi (4 artiklan 1 kohta).

Elpymisvélineessé ei kuitenkaan vahvisteta elpymistoimenpiteitd sindnsd, vaan sdddetdan,
ettd ne toteutetaan osana erikseen madriteltyjd ohjelmia, joita elpymisvélineesté rahoitetaan
(2 artiklan 2 kohta). Niin ollen elpymisvilineen lopullisiin tavoitteisiin pyritdin toteuttamalla
itsendisid meno-ohjelmia niiden erityispiirteiden ja sdéntdjen mukaisesti sellaisina kuin ne on

vahvistettu asiaa koskevissa unionin saddoksissa.

Oikeudellinen kehys

SEUT 122 artikla kuuluu seuraavasti:

"1. Neuvosto voi komission ehdotuksesta pddttdd jdasenvaltioiden vilisen yhteisvastuun
hengessd taloudellisen tilanteen kannalta aiheellisista toimenpiteistd erityisesti, jos ilmenee
suuria vaikeuksia tiettyjen tuotteiden saatavuudessa, ennen kaikkea energia-alalla, sanotun

kuitenkaan rajoittamatta muiden perussopimuksissa mddrdttyjen menettelyjen soveltamista.

2. Jos luonnonkatastrofit tai poikkeukselliset tapahtumat, joihin jdsenvaltio ei voi vaikuttaa,
ovat aiheuttaneet tuolle jdasenvaltiolle vaikeuksia tai vakavasti uhkaavat aiheuttaa sille suuria
vaikeuksia, neuvosto voi komission ehdotuksesta tietyin edellytyksin myéntdd kyseiselle
Jjdsenvaltiolle unionin taloudellista apua. Neuvoston puheenjohtaja antaa Euroopan

parlamentille tiedon tehdystd pdidtoksesta."

Oikeudellinen analyysi

Tuomioistuimen edelld 74 kohdassa tarkoitetun vakiintuneen oikeuskidytannon mukaan
unionin toimen oikeudellisen perustan valinnan on perustuttava sellaisiin objektiivisiin
seikkoihin, jotka voivat olla tuomioistuimen suorittaman valvonnan kohteena ja joihin

kuuluvat erityisesti toimen tarkoitus ja sisdlto.
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119.

120.

Elpymisvélineessé ei tismennetd, onko sen oikeusperusta SEUT 122 artiklan 1 vai 2 kohta vai

muodostavatko nima molemmat kohdat samanaikaisesti ehdotuksen oikeusperustan.

Todettakoon, ettd SEUT 122 artiklan 2 kohdassa mééritéén, ettd neuvosto voi tietyin
edellytyksin myontéa jasenvaltioille unionin taloudellista apua. Elpymisvilineesti ei
kuitenkaan myonnetd taloudellista apua jésenvaltioille. Siind vahvistetaan yleiset jarjestelyt

unionin lainanotosta saatavien tulojen kédyttdmiseksi useissa unionin ohjelmissa.

Neuvoston oikeudellinen yksikko katsoo néin ollen, ettd elpymisvéline perustuu SEUT

122 artiklan 1 kohtaan eikd 2 kohtaan. SEUT 122 artiklan 2 kohdassa kiytetty sanamuoto,
jossa viitataan vaikeuksiin tai poikkeuksellisiin tapahtumiin, joiden vuoksi sen kayttd voi olla
perusteltua, auttaa kuitenkin antamalla viitteité siitd, minkélaisiin poikkeuksellisiin

olosuhteisiin 122 artiklalla on kokonaisuudessaan tarkoitus puuttua.

SEUT 122 artiklan 1 kohdassa neuvosto valtuutetaan hyviaksymaén "taloudellisen tilanteen

Ssnen

kannalta aiheellisia toimenpiteitd" "yhteisvastuun hengessd" tismentdméttd, mitkd ovat ne
tilanteet, jotka oikeuttavat turvautumisen kyseiseen maérdaykseen, tai mitkd ovat niiden
toimenpiteiden erityinen muoto, luonne ja sisélto, jotka timan madrdyksen perusteella
voidaan toteuttaa. SEUT 122 artiklan 1 kohdassa viitataan ainoastaan "erityisesti" suuriin
vaikeuksiin tiettyjen tuotteiden saatavuudessa, ennen kaikkea energia-alalla, mutta siini ei

tdsmennetd tyhjentdvésti, millaiset tilanteet voivat johtaa kyseisen méardyksen soveltamiseen

tai erityisiin toimenpiteisiin, jotka neuvostolla on toimivalta toteuttaa.
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121. Kun otetaan huomioon SEUT 122 artiklan 1 kohdan vilja sanamuoto, neuvostolla on laaja
harkintavalta, kun se toimii sen nojalla. Téta harkintavaltaa on kuitenkin kaytettéva ottaen

huomioon seuraavat seikat:

— Ensinndkin SEUT 122 artiklan 1 kohtaan turvautuminen edellyttdd kiireellista tai

poikkeuksellista tilannetta8, joka johtaa suuriin vaikeuksiin® jasenvaltioiden

taloudellisessa tilanteessa ja johon ei voida puuttua unionin tavanomaisilla
toimenpiteilld. SEUT 122 artiklan 1 kohdassa tarkoitettujen "aiheellisten"
toimenpiteiden on oltava oikeassa suhteessa tilanteen vakavuuteen. Kuten
oikeuskdytdnndssi on vahvistettu, SEUT 122 artiklan 1 kohdan nojalla hyviksyttyjen
toimenpiteiden on lisiksi oltava viliaikaisia”. Siti ei voida kiyttda jonkin asian
pysyviin sddntelyyn tai EU:n politiikkojen tavanomaisen rahoituksen korvaamiseen,
koska tdmé loukkaisi perussopimuksissa méérittyjd asiaankuuluvia aineellisia
oikeusperustoja. Kohdan lopussa ilmauksella "sanotun kuitenkaan rajoittamatta muiden
perussopimuksissa mddrdttyjen menettelyjen soveltamista" korostetaan SEUT

122 artiklan 1 kohdan mukaisten toimenpiteiden poikkeuksellista ja viliaikaista
luonnetta, koska kyseiseen méédraykseen turvautuminen ei saa haitata tai kiertda
perussopimuksissa madrdttyjen muiden oikeusperustojen kéyttod "tavanomaisina

aikoina".

— Toiseksi SEUT 122 artiklan 1 kohta kuuluu SEUT VIII osaston 1 lukuun, joka koskee
talouspolitiikkaa. SEUT 122 artiklan 1 kohdan mukaisten toimenpiteiden on néin ollen

oltava luonteeltaan taloudellisia.

68 SEUT 122 artiklan 1 kohdan sanamuodossa ei nimenomaisesti mainita

kiireellisyysedellytystd kuten 122 artiklan 2 kohdan sanamuodossa. Niitd kahta kohtaa on
kuitenkin luettava yhdessa ja ottaen huomioon 122 artiklan erityinen tarkoitus
perussopimusten jérjestelméssi: sekd asiayhteyteen ettd jarjestelmién liittyvit
tulkintamenetelmaét viittaavat ndin ollen "hététilanneperusteisiin”, joita sovelletaan koko
artiklaan.
69 SEUT 122 artiklan 1 kohdassa viitataan "suuriin vaikeuksiin tiettyjen tuotteiden
saatavuudessa". Vaikka viittaus on vain esimerkinomainen eiké silld pyrité rajoittamaan
niitd vaikeuksien tyyppejé, joihin artiklalla voidaan puuttua, méidrayksessa asetetaan
merkittdvyyden raja ("suuret vaikeudet"), joka on saavutettava, jotta voidaan perustella
toimenpiteiden hyviaksyminen timén oikeusperustan nojalla, ja jitetddn ndin ollen
neuvostolle harkintavaltaa toimenpiteiden hyvaksymisessd. Huomattakoon, ettd "suurien
vaikeuksien" kasitettd kiytetidn myos madariteltdessd 122 artiklan 2 kohdan mukaisen
taloudelliseen apuun turvautumisen edellytyksié.
Tuomioistuin on madritellyt ndma edellytykset ETY :n perustamissopimuksen 103 artiklan,
joka on SEUT 122 artiklan edeltdja, kayttdmiselle. Ks. tuomio edelld mainitussa asiassa
Balkan Import, 13—17 kohta.

70
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122.

123.

124.

125.

Nyt on tarkasteltava, kuuluvatko elpymisvélineen tarkoitus ja siséltd edelld mainittujen
kriteerien perusteella SEUT 122 artiklan 1 kohtaan. Téti tarkastelua on tiydennettivé toisella
tarkastelulla: koska elpymisvélineen tavoitteisiin pyritddn toteuttamalla itsendisid meno-
ohjelmia, on myds arvioitava, vastaavatko kyseisten ohjelmien olennaiset piirteet
asianmukaisesti vaatimuksia, joita SEUT 122 artiklan nojalla hyviksyttyjen toimenpiteiden

olisi noudatettava.

Elpymisvilineen tarkastelu

Elpymisviilineen tavoitteet

Elpymisvilineen 1 artiklassa sdddetddn, ettd vélineen tavoitteena on "tukea covid-19-
pandemian jdlkeistd elpymistd". Elpymisvélineen johdanto-osan 1 ja 2 kappaleessa covid-19-
pandemia tunnustetaan poikkeuksellisen taloudellisen tilanteen aiheuttajaksi. Jotta timéa
poikkeuksellinen tilanne voitaisiin ratkaista, johdanto-osan 4 kappaleessa esitetddn
elpymisvélineen tavoitteet eli poikkeuksellisen taloudellisen ja sosiaalisen tuen ohjelman
perustaminen, jisenvaltioiden vélisen solidaarisuuden hengessa ja erityisesti kriisistd eniten
kérsineiden jasenvaltioiden auttamiseksi, sekd poikkeuksellisen ja koordinoidun taloudellisen
ja sosiaalisen tuen ohjelman vauhdittaminen. Johdanto-osan 6 kappaleessa korostetaan, etti
elpymisvélineestd olisi myonnettdva tukea ainoastaan covid-19-pandemian seurauksiin
puuttumiseksi tai sellaisen rahoituksen tarjoamiseksi, jota tarvitaan vélittdmésti covid-19-

pandemian uudelleen ilmaantumisen estdmiseksi.

Edelld kuvatut ehdotuksen tavoitteet vastaavat asianmukaisesti SEUT 122 artiklan 1 kohdan
tavoitteita eli varsinkin puuttumista yhteisvastuun hengessé poikkeuksellisiin tilanteisiin,

erityisesti suurien vaikeuksien ilmetessa.
Elpymisvilineen sisalto

Seuraava kysymys koskee sitd, onko elpymisvélineelle asetetut tavoitteet otettu
asianmukaisesti huomioon sen sisdllossd. Kuten edelléd on selvitetty, tdmin sisdllon on

koostuttava toimenpiteistd, jotka ovat luonteeltaan poikkeuksellisia, viliaikaisia ja

taloudellisia.
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Toimenpiteiden poikkeuksellisuus

126.

127.

128.

Toimenpiteiden poikkeuksellisuus edellyttdd ensinndkin sen tarkastelemista, liittyvétko ne
covid-19-pandemian aiheuttamaan tilanteeseen. Toisin sanoen poikkeuksellisuuden vaatimus
edellyttédd, ettd elpymisvilineen soveltamisala on rajoitettava toimenpiteisiin, jotka on

suunniteltu covid-19-pandemian seurauksiin puuttumiseksi.

Ehdotuksen 2 artiklassa, joka koskee elpymisvélineen soveltamisalaa, sdddetdén, ettd silla
tuetaan covid-19-pandemian jilkeistd elpymisti unionissa, mitd varten siind sdddetidin
"erityisesti" useista toimenpiteistd pandemian kielteisten seurausten torjumiseksi (ehdotuksen

2 artiklan 1 kohdan a—i alakohta seké 2 artiklan 1 kohdan toinen alakohta):

a) toimenpiteet, joilla pyritdén reagoimaan kriisin vélittdmiin vaikutuksiin, jotka koskevat
tyollisyytta, terveydenhuoltoaloja ja talouden toimijoita (a, ¢, d ja i alakohdan mukaiset

toimenpiteet)’!;

b) toimenpiteet, joilla tuetaan jdsenvaltioiden talouksien elvyttdmisti erityisesti tukemalla
uudistuksia ja investointeja sekd oikeudenmukaista siirtymistd ilmastoneutraaliin

talouteen koskevaa tavoitetta (b ja h alakohdan mukaiset toimenpiteet)’?;

c) toimenpiteet, joilla vahvistetaan unionin valmiutta selviytya tulevista terveyskriiseista

(e, fja g alakohta)”;

d) toimenpiteet, joilla tuetaan covid-19-kriisin koettelemia kolmansia maita (2 artiklan

1 kohdan toinen alakohta)”4.

Neuvoston oikeudellinen yksikko katsoo, ettd edella a alakohdassa tarkoitettu ensimméinen

toimenpideluokka liittyy selvisti covid-19-pandemiaan.

71

72

73

74

Toteutetaan REACT-EU-vilineen, vakavaraisuustukivédlineen ja strategisten investointien
vélineen avulla.

Toteutetaan elpymis- ja palautumistukivélineen sekd oikeudenmukaisen siirtyméan rahaston
lisdvarojen avulla.

Toteutetaan EU4Health-ohjelman sekd Horisontti 2020 -puiteohjelman ja
rescEU-valmiusvaraston lisdvarojen avulla.

Toteutetaan humanitaarisen avun ja naapuruus-, kehitys- ja kansainvélisen yhteistyon
védlineen (NDICI) lisdvarojen avulla.
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129.

130.

131.

Toista toimenpideluokkaa (b alakohta) perustellaan ehdotuksessa silla, ettd covid-19-kriisilla

on erilainen vaikutus eri kansantalouksiin ja ettd se lisda jasenvaltioiden
rahoituskapasiteeteissa olevia aiempia eroja elpymisen tukemisessa: jos elpymiseen ei
sovelleta yhtendistéd ldhestymistapaa, jasenvaltioiden kansantaloudet pédtyisivét eriytyméén,
mikd vaarantaisi lopulta sisimarkkinat sekd unionin sosiaalisen ja alueellisen

yhteenkuuluvuuden (johdanto-osan 3 ja 4 kappale).

Vaikka neuvoston oikeudellisen yksikon tehtévini ei ole arvioida toisen toimenpideluokan
taustalla olevien taloudellisten perustelujen patevyyttd, on loogista padtelld ottaen huomioon
neuvoston laaja harkintavalta SEUT 122 artiklan nojalla, ettd tuki, jolla pyritdén
vauhdittamaan sellaisten jisenvaltioiden taloutta, joihin viruksen levidmistd hidastavat
eristystoimet ovat vaikuttaneet vakavasti, ja jolla tuetaan rakenneuudistuksia ja investointeja,
joilla pyritdan palauttamaan ndiden covid-19-kriisin erityisesti koettelemien jasenvaltioiden
taloudellinen vakaus, kuuluu SEUT 122 artiklan yleisiin poikkeuksellisuutta koskeviin

perusteisiin.

Erityistd huomiota on kiinnitettiva myds kahdenlaisiin toimenpiteisiin: niihin, jotka liittyvét
valmiuteen tulevien kriisien varalta (128 kohdan ¢ alakohta) seki niihin, joilla tuetaan

kolmansia maita (d alakohta).

Siltd osin kuin on kyse sellaisten toimenpiteiden sisdllyttdmisestd elpymisvélineen

soveltamisalaan, joiden tarkoituksena on parantaa tuleviin kriiseihin varautumista (2 artiklan

1 kohdan e—g alakohta), on selvennettiva, ettd periaatteessa SEUT 122 artiklan 1 kohdassa
madratdan "reaktiivisista" toimista siind mielessd, ettd sen avulla voidaan vastata olemassa
oleviin vaikeuksiin, mutta silld ei tueta ennaltachkiisevid toimia tulevien hypoteettisten

kriisien valttdmiseksi, joita varten on kdytettdvissd muita oikeusperustoja (ja tavanomaista

rahoitusta).
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132.

133.

134.

Samaan aikaan covid-19-pandemia on kuitenkin edelleen meneilldén, eikd sen tulevaa
kehitystd (esimerkiksi mahdollisia muita aaltoja) ole tdssd vaiheessa mahdollista ennustaa.
Jos kriisin alkaessa tietyilla aloilla kohdattuihin vaikeuksiin ei puututa (esimerkiksi unionin
toimitusketjujen riittimiton itsendisyys, terveydenhuoltoalan riittdméton valmius
tartuntatautien kasittelyyn, ladkintétarvikkeiden, ladkkeiden, tutkimuksen jne. puute), tima
voi heikentdd entisestdédn taloudellista tilannetta, jos pandemia puhkeaa uudelleen. Sen vuoksi
on mahdollista katsoa, ettd valmiustoimenpiteet ovat asianmukaisia covid-19-kriisin
aiheuttaman tilanteen késittelemiseksi, edellyttden kuitenkin, ettd valmiustoimenpiteet

liittyvit selvésti kriisin aikana kohdattuihin vaikeuksiin.

Myos kolmansille maille annettavan tuen muotojen siséllyttiminen elpymisvélineesti

tuettaviin toimenpiteisiin heréttdd huolta (2 artiklan 1 kohdan toinen alakohta). Ehdotuksen
mukaan tdma suora tuki olisi perusteltua, kun otetaan huomioon kolmansien maiden kanssa
ylldpidettavien taloussuhteiden merkitys ja hyddyt, joita tuki toisi unionille kriisistd karsineiti
kauppa- ja taloussuhteita lujittamalla (johdanto-osan 7 kappale). Tama tavoite tulee esiin
ehdotuksen 2 artiklan 1 kohdan toisessa alakohdassa, jonka mukaan "elpymisvdilineestd
annetaan lisdksi kriisitukea kumppanimaille niiden ja unionin vdlisten kauppa- ja
taloussuhteiden palauttamiseksi ja lujittamiseksi sekd ndiden maiden palautumiskyvyn

vahvistamiseksi".

Taltd osin on korostettava, ettd SEUT 122 artiklan 1 kohdassa vahvistettu toimivalta perustuu
erityiseen jasenvaltioiden viliseen yhteisvastuun henkeen’, joka oikeuttaa toteuttamaan
poikkeuksellisia toimia, kun jdsenvaltioilla on vakavia taloudellisia vaikeuksia. Kolmansien

maiden asema on téltd osin perusluonteisesti erilainen.

75

Unionin yleinen tuomioistuin on selventinyt, ettd "se, ettd neuvoston on jdasenvaltioiden
vdlisen yhteisvastuun hengessd pdiitettdvd SEUT 122 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuista
taloudellisen tilanteen kannalta aiheellisista toimenpiteistd, merkitsee, ettd namd
toimenpiteet perustuvat jdsenvaltioiden viliseen avunantoon", tuomio 30.9.2015,
Anagnostakis v. komissio, T-450/12, ECLI:EU:T:2015:739, 42 kohta. Unionin tuomioistuin
on vahvistanut timén toteamuksen muutoksenhaussa, tuomio 12.9.2017, C-589/15 P,
ECLIL:EU:C:2017:663, 71 kohta.
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135.

136.

Nadin ollen vaikka vaikeudet, joita jdsenvaltio saattaa kohdata sen vuoksi, ettd se on
riippuvainen kolmansien maiden talouksista, ovat merkityksellisia SEUT 122 artiklaan
turvautumisen kannalta’8, niilld ei voida perustella suoran avun antamista kolmansille maille
toimenpiteisiin, joilla pyritdén tukemaan niiden palautumiskykyd, siltd osin kuin nailla
toimenpiteilld ei ole suoria vaikutuksia jdsenvaltioiden talouksiin. Tdméa tdsmennys olisi
otettava mukaan sddnnokseen, ja perusteluja olisi kehiteltava edelleen tai soveltamisala olisi

rajattava niihin kolmansiin maihin, joilla on erityistd merkitysta.

Toimenpiteiden poikkeuksellisuus edellyttdd myds sen arvioimista, ovatko ne asianmukaisia
sen taloudellisen tilanteen kannalta, johon niilld aiotaan puuttua. Taltd osin ehdotuksen

3 artiklassa sdddetdédn elpymisvélineen kokonaisrahoituksesta (750 miljardia euroa) seka
kyseisen miirin jakamisesta tukeen, jota ei makseta takaisin, lainoihin ja takuisiin sekd myos
maiirirahojen kohdentamisesta yksittdisiin ohjelmiin. Pysyvien edustajien komiteassa ja
asiaankuuluvissa valmisteluelimissi kaydyissd keskusteluissa useat valtuuskunnat ovat
ottaneet esiin kysymyksen varojen kokonaisméérén ja erityisméérdrahojen tarpeellisuudesta ja

oikeasuhteisuudesta.

Kuten edelli on selvitetty, neuvostolla on laaja harkintavalta, kun se paéttda SEUT

122 artiklan 1 kohdan mukaisten toimenpiteiden siséllostd. Tassé erityisessé tapauksessa

tatd harkintavaltaa voidaan kayttdd covid-19-kriisin aiheuttamien elpymistarpeiden
yksityiskohtaisen arvioinnin perusteella, jonka komissio on esittdnyt NGEU-vilineen tueksi”’.
Taman perusteella komission ehdottamat luvut eivét vaikuta suhteettomilta kriisin
ennenndkemittdmédn luonteeseen ja sen seurausten poikkeukselliseen laajuuteen nihden,
kuten edelld mainitussa komission arviossa todetaan. On myds syytd muistaa, ettd ehdotetut
médrat vastaavat mahdollisia enimméismaéérid ja ettd todelliset menot riippuvat EU:n
erityisohjelmien tuen saamiseksi jitettyjen hakemusten hyvéksyttavyydestd, mika takaa sen,

ettd varoja kdytetdén vain, jos asiaankuuluvat tukikelpoisuusperusteet tayttyvit.

76

77

SEUT 122 artiklan ensimmadiset soveltamiskerrat koskivat itse asiassa tilanteita, joissa
jdsenvaltioilla oli maksutasevaikeuksia, jotka johtuivat kansainvélisen kaupan tai ulkoisten
hidirididen vaikutuksesta tuotteiden, erityisesti 6ljyn, saatavuuteen.

Ks. komission yksikodiden valmisteluasiakirja, jossa kartoitetaan Euroopan elvytystarpeita,
asiak. ST 8136/20 ADD 1 REV1.
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Toimenpiteiden viiliaikaisuus

137. Kuten tdssd lausunnossa on edelld selvennetty, SEUT 122 artiklan 1 kohdan nojalla

hyviéksyttyjen toimenpiteiden on oltava viliaikaisia. Niisté ei voi tulla EU:n pysyvié toimia.

138. Vaikka elpymisvilineeseen ei sovelletakaan nimenomaista raukeamislauseketta’®, useiden
elpymisvélineen piirteiden perusteella voidaan péételld, ettd se on luonteeltaan viliaikainen,

erityisesti:

— sen talousarviorakenne on kertaluonteinen johtuen siité, ettd varat, jotka otetaan
kéyttoon tukena, jota ei makseta takaisin, on nimetty ulkoisiksi kdyttdtarkoitukseensa

sidotuiksi tuloiksi (elpymisvélineen 4 artiklan 1 kohta);

— elpymisvélineen talousarvion toteuttamista koskevissa sdédnndissi vahvistetaan
maiiraajat, joiden kuluessa elpymisvilineestd kdyttoon otettaviin varoihin liittyvét
oikeudelliset sitoumukset on tehtdvad. Nama méariajat rajaavat ajallisesti tuen

saatavuuden ja toimenpiteiden tukikelpoisuuden;

8 Toimenpiteiden ajallisia vaikutuksia rajoittavia raukeamislausekkeita on muissa 122 artiklan
nojalla hyviksytyissd vilineisséd (viimeksi esimerkiksi edelld alaviitteessd 18 mainitussa
SURE-tukivilineessd). Tadllaisen lausekkeen siséllyttiminen ei kuitenkaan ole tarpeen
vélineen véliaikaisen luonteen vahvistamiseksi edellyttden, ettd vélineen rajallinen kesto
johtuu selvésti sen yleisestd rakenteesta.
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— madrdajat ulottuvat neljan vuoden jaksolle, ja huomattava osa varoista — 60 prosenttia
madristd, jotka ovat saatavilla tukena, jota ei tarvitse maksaa takaisin — edellyttaa
oikeudellisen sitoumuksen tekemisté jo kahden vuoden kuluessa (4 artiklan 4—7 kohta).
Tallainen aikataulu ei vaikuta kohtuuttomalta, kun otetaan huomioon kyseessé olevien
varojen suuri madrd, elpymisvélineen tavoitteiden kunnianhimoinen taso ja se, etti
covid-19-pandemia jatkuu edelleen. Lisédksi tdllainen aikataulu on verrattavissa
sellaisten SEUT 122 artiklan nojalla jo hyvaksyttyjen muiden vélineiden aikatauluun,

jotka ovat laajuudeltaan paljon pienempii ja tavoitetasoltaan vaatimattomampia.”

Toimenpiteiden taloudellinen luonne

139. Lopuksi SEUT 122 artiklan 1 kohdan nojalla hyvéksyttyjen toimenpiteiden on oltava

luonteeltaan taloudellisia, ja niihin voi kuulua meno-ohjelmien perustaminen (kuten ERI-
rahastojen tapauksessa), takausjirjestelyyn perustuva back-to-back-lainausjarjestely (SURE-
tukiviline) tai jopa pelkkd taloudellista tilannetta koskeva sidéntelykehys. Elpymisvéline on
muodoltaan erilainen, silld sen avulla otetaan kiytt6on varoja, jotka on kannettu sen
perusteella, ettd komissio on valtuutettu ottamaan lainaa markkinoilta, ja lainatut varat
kohdennetaan useisiin toimenpiteisiin, jotka toteutetaan unionin ohjelmien perusteella.
Viline on selvisti luonteeltaan taloudellinen, koska silld rahoitetaan suuri méaara talouden
elpymiseen téhtddvid toimenpiteitd (johdanto-osan 4 kappale), joilla puututaan pandemian
taloudellisiin seurauksiin kriisin taloudelliseen ulottuvuuteen liittyvilld toimenpiteilld

(2 artiklan 1 kohta).

79

Esimerkiksi edelld alaviitteessd 15 mainitun, ERVM-asetuksen perusteella hyviksytyn
Portugalin talouden sopeutusohjelman aikataulu oli kolme vuotta ja taloudellisen avun
kokonaismaérd oli 26 miljardia euroa. Elpymisvélinettd koskevan ehdotuksen mukaisten
toimenpiteiden véliaikaista luonnetta koskevaa paditelmaa ei aseta kyseenalaiseksi se, ettd
sidottujen madrien maksaminen ja rahoitettujen toimien toteuttaminen (sekd omat varat -
paitosehdotuksen mukaisten maturiteettien takaisinmaksu) ulottuvat paljon pidemmélle
ajanjaksolle, silld timé erilainen ajoitus noudattaa toimenpiteiden toteuttamisen erilaista
logiikkaa.
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b)

140.

141.

Varoja saavien alakohtaisten sdddosten tarkastelu

Alustavat huomautukset

Siltd osin kuin elpymisvélineessi yksiloidyt toimenpiteet toteutetaan unionin erityisohjelmien
kautta, on tarpeen varmistaa, ettd tillaisten ohjelmien sddntdjen mukaisesti elpymisvélineesti
myonnetyt varat kdytetddn SEUT 122 artiklan mukaisen tuen poikkeuksellisen ja viliaikaisen
luonteen mukaisesti, kuten edelld on kuvattu®®. Tdmi edellyttdd erityisesti sen tarkistamista,
onko tuella tarkoitus vastata covid-19-kriisisté johtuviin tarpeisiin, jotka ilmenevit
asianomaisen ohjelman sddnnoistd, jotka koskevat varojen kohdentamista, toimien
tukikelpoisuutta, arviointiperusteita ja tuen ajallista rajoittamista. MyoOnteinen vastaus on

tarpeen, jotta voidaan taata elpymisvilineestd kdyttdon otettujen varojen kayton laillisuus.

Neuvoston oikeudellinen yksikko katsoo, ettd kaiken kaikkiaan alakohtaiset ohjelmat,
sellaisina kuin ne on esitetty eri ehdotuksissa, vastaavat SEUT 122 artiklan 1 kohdasta
johtuvia vaatimuksia asianmukaisesti. Seuraavassa tarkastelussa keskitytddn lyhyesti vain
niihin vélineisiin, joihin on kiinnitettiva erityistd huomiota tai joiden osalta valtuuskunnat
ovat esittidneet kysymyksid. Neuvoston oikeudellinen yksikkd voi myohemmin tarkastella
kunkin ehdotuksen yksittdisid ndkokohtia, kun niistd keskustellaan yksityiskohtaisesti

asiaankuuluvissa valmisteluelimissa.

80

Neuvosto ei voi 122 artiklan mukaisen vélineen puitteissa maarittdd sdéntoja erillisille
meno-ohjelmille, jotka hyvéksytddn perussopimuksen asiaa koskevan aineellisen
oikeusperustan nojalla yleensé tavallisessa lainsddtamisjarjestyksessd. SEUT 122 artiklan
soveltamista koskevien edellytysten noudattaminen on kuitenkin menojen laillisuuden
edellytys.
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142.

143.

Elpymis- ja palautumistukivilineen perustamista koskeva ehdotus

Elpymis- ja palautumistukivilineen®! tarkoituksena on tukea uudistuksia ja investointeja,
joilla korjataan jdsenvaltioiden talouksien rakenteellisia heikkouksia ja lujitetaan niiden
palautumiskykyé tilanteessa, jossa covid-19-kriisi vaikuttaa vakavasti niiden
investointikykyyn ja uhkaa lisdtd niiden taloudellisia eroja (elpymis- ja
palautumistukivélineen perustamista koskevan ehdotuksen johdanto-osan 4—6 kappale).
Tédmai tavoite muunnetaan ohjelman yleisiksi ja erityisiksi tavoitteiksi (4 artikla),
jasenvaltioille elpymis- ja palautumissuunnitelman perusteella myonnettivén tuen
tukikelpoisuusperusteiksi (14 artikla) ja kyseisten suunnitelmien arviointikriteereiksi

(16 artikla). Néissa sdédnnoksissd korostetaan erityisesti EU-ohjausjakson puitteissa
yksiloityjen kansallisten uudistusprioriteettien ja -haasteiden saavuttamista ja vihredn

siirtymén ja digitaalisen muutoksen tukemista.

Elpymis- ja palautumistukivilineen tarkoitus ja sisdlté kuuluvat niin ollen edelld kuvatun
elpymisvélineen soveltamisalaan ja erityisesti elpymisvélineen 2 artiklan 1 kohdan

b alakohdassa yksiloityjen toimenpiteiden luokkaan. Erityisesti elpymis- ja
palautumistukivélineen keskittyminen rakenneuudistuksiin ja pitkén aikavélin tavoitteisiin,
kuten vihredén siirtyméddn ja digitaaliseen muutokseen, vastaa edelld 129 kohdassa kuvattua
logiikkaa ja luo uskottavan yhteyden kriisin aiheuttaman taloudellisen tilanteen ja sen
jasenvaltioiden elpymiskykyyn kohdistamien vaikutusten ja siten tuen perusteltavuuden
vilille. Eri asia on se, vastaavatko perusteet, joita ehdotetaan enimmaisrahoitusosuuksien
jakamiseksi jésenvaltioille, myos SEUT 122 artiklan tarkoitusta. Komission elpymis- ja
palautumistukivélineen perustamista koskevan ehdotuksen liitteessé I ehdottama

jakomenettely perustuu seuraaviin:

— tukea saavan jdsenvaltion vdestoméaird osuutena EU:n kokonaisvédestoméaardstd vuonna

2019;

— tukea saavan jdsenvaltion asukaskohtaisen bruttokansantuotteen (BKT) kédédnteinen

suhde EU:n keskiméariiseen asukaskohtaiseen BKT:hen vuonna 2019;

81

Komission ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi elpymis- ja
palautumistukivélineen perustamisesta (COM (2020) 408 final), asiak. ST 8403/20 INIT.
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— tukea saavan jdsenvaltion keskiméardinen tyottomyysaste vuosina 2015-2019

verrattuna koko EU:n keskimiirdiseen tyottomyysasteeseen samalla ajanjaksolla;
—  ylérajat toiselle ja kolmannelle perusteelle varojen liiallisen keskittymisen vélttamiseksi.

144. Komission ehdottamat perusteet ovat indikaattoreita eroista jdsenvaltioiden vauraudessa ja
niiden taustalla vaikuttavista taloudellisista heikkouksista. Osoittamalla enemmén varoja
jasenvaltioille, jotka ovat vihemmaén vauraita ja joiden on puututtava suurempaan
rakennety6ttomyyteen, menettelylld kohdennetaan varoja jasenvaltioille, jotka tarvitsevat

enemman investointeja ja taloudellisia uudistuksia.

145. Useat valtuuskunnat ovat tuoneet esiin kysymyksia siitd, onko viiteajanjakso merkityksellinen
enimmadisrahoitusosuuksien laskemiseksi. Erityisesti on kysytty, ovatko vuotta 2019 koskevat
eli covid-19-pandemiaa edelténeet tiedot merkityksellisid, kun otetaan huomioon ohjelman

tavoite eli kriisin jilkeisen elpymisen tukeminen.

146. Taltd osin komissio on korostanut, ettéd kriisisté ja eriytymisen riskistd kérsivit eniten ne
jasenvaltiot, joilla on todistetusti ollut jo aiempia taloudellisia heikkouksia. Niiden
elpymiskyky oli jo heikentynyt ja niiden oletetaan télld hetkelld kérsivin eniten. Lisdksi koska
pandemia on uusi ja jatkuu edelleen, sen vaikutuksia koskevat taloudelliset tiedot ovat
osittaisia eivitkd ne vilttimatta heijasta lopullista kokonaisvaikutusta elpymistarpeiden

kannalta.

147. Neuvoston oikeudellisen yksikon tehtidvini ei ole ottaa kantaa jakomenettelyn taustalla
oleviin taloudellisiin perusteluihin. Riittdd kun todetaan, ettd tillainen olettama ei vaikuta
ilmeisen kohtuuttomalta eikd néin ollen horjuta elpymisvilineestd mydnnettivén tuen

perusteita, vaikka siind esitetddn vain epdsuora arvio kriisin vaikutuksista.
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iii)

148.

149.

Varojen kayton hititilanneperusteiden vahvistamiseksi neuvosto voisi harkita suunnitellun
menettelyn — jossa viitataan pandemiaa edeltiviin parametreihin — tiydentdmistd muilla
parametreilla tai perusteilla, jotka liittyvét kriisin todelliseen tai arvioituun vaikutukseen
jasenvaltioiden vaurauteen, tai mairdrahojen jakomenettelyn mukauttamismekanismilla ottaen

huomioon pandemian ja sen taloudellisten vaikutusten kehittyminen ajan mittaan.
Oikeudenmukaisen siirtymén rahastoa koskeva ehdotus

Oikeudenmukaisen siirtymén rahasto8? on koheesioviline, jota komissio ehdotti ennen covid-
19-kriisid ja jonka tarkoituksena on vastata ilmastoneutraaliin talouteen siirtymisesti
aiheutuviin sosioekonomisiin haasteisiin. Komissio ehdottaa nyt oikeudenmukaisen siirtyman
rahaston merkittdvaa kasvattamista elpymisvilineestd kdyttoon otettavilla lisdvaroilla

muuttamalla oikeudenmukaisen siirtymén rahastoa koskevaa ehdotusta.

Kun otetaan huomioon oikeudenmukaisen siirtymén rahaston tarkoitus ja soveltamisala, se
kuuluu komission tiedonannon yleisajatuksen piiriin®3, ja se sijoittaa siirtymén ja elpymisen
késitteet rinnakkain yhteen oikeudelliseen vilineeseen. Oikeudenmukaisen siirtymén rahasto
kuuluu erityisesti elpymisvélineen 2 artiklan 1 kohdan h alakohdan soveltamisalaan, jonka
mukaan elpymisvilineestd myOnnettivalla tuella on tarkoitus varmistaa, ettd covid-19-kriisi ei
vaaranna oikeudenmukaista siirtymisté ilmastoneutraaliin talouteen. Samaten
oikeudenmukaisen siirtymén rahaston sosiaalisen ulottuvuuden voidaan katsoa vastaavan
elpymisvilineen soveltamisalaa siltd osin kuin jilkimmaéisen tarkoituksena on elvyttda

tyollisyyttd ja luoda tyopaikkoja.

82

83

Komission muutettu ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi
oikeudenmukaisen siirtymén rahaston perustamisesta (COM (2020) 460 final),

asiak. ST 8386/20 INIT.

Komission tiedonannon mukaan "Euroopan elpymisen tulee perustua solidaarisuuteen,
vhteenkuuluvuuteen ja ldhentymiseen" (COM 2020 456, s. 1), asiakirja ST 8136/20 INIT.
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150.

151.

152.

Liséresurssit osoitetaan kuitenkin jdsenvaltioille oikeudenmukaisen siirtymén rahastoa
koskevassa alkuperdisessd ehdotuksessa esitetyn menettelyn mukaisesti. Menettelyn
tarkoituksena on kohdentaa varoja ottaen huomioon jasenvaltioiden suhteellinen kyky tehda
investointeja ilmastoneutraaliuteen siirtymisestd selviytymiseksi, useiden kriteerien
perusteella. Namai kriteerit koskevat kuitenkin tilannetta ennen pandemiaa®*, eiké niiden
merkitys arvioitaessa covid-19-pandemian vaikutusta jasenvaltioiden mainittuun kykyyn ole

selva.

Tastd seuraa, etti vaikka lisdvarojen kayttdonotto perustuu oletukseen, ettd covid-19-kriisi on
vaikuttanut kielteisesti kykyyn vastata siirtymdhaasteeseen, oletuksen perusteella ei ole luotu
asianmukaisia parametreja, joilla voitaisiin kattaa kriisistd johtuvat alueiden, talouden alojen
ja jasenvaltioiden lisédtarpeet, jotta siirtymdvaiheen kohdennettu ja tehokas rahoitus olisi
mahdollista erityisesti ensimmaiselld covid-19-pandemian jilkeiselld kaudella. Naita
parametreja olisi mukautettava siten, ettd varojen jakamisella olisi riittdva yhteys covid-19-

kriisistd johtuviin tarpeisiin.

EU4Health-ohjelmaa, Horisontti 2020 -puiteohjelmaa ja rescEU-valmiusvarastoa
koskevat ehdotukset

Komission ehdotuksen mukaan elpymisvélineestd annetaan lisétukea useille eri ohjelmille,
jotka ovat luonteeltaan pysyvii ja joiden tavoitteet ovat laajempia kuin pandemian seurausten
kisittely. Tdma koskee EU4Health-ohjelmaa®s, Horisontti 2020 -puiteohjelmaa®® ja rescEU-
valmiusvarastoa®’, joista tuetaan useita toimia terveysalan yhteistyon, tutkimuksen ja

innovoinnin seki pelastuspalvelun alalla.

84

85

86

87

Niihin kriteereihin siséltyy parametreja, jotka koskevat siirtyméhaasteen laajuutta
aluetasolla (vastaavien teollisuuden CO2-pééstojen osalta) ja sosiaalisten haasteiden
laajuutta mahdollisten tydpaikkojen menetysten valossa teollisuuden, kivihiilen ja
ruskohiilen louhinnan seki turpeen ja 6ljyliuskeen tuotannon aloilla. Menetelméssé otetaan
huomioon myds jasenvaltioiden taloudellinen kehitystaso ja siihen liittyvd investointikyky,
jotka ovat kdyneet ilmi kautta 2015-2017 koskevista taloudellisista indikaattoreista.

Ks. oikeudenmukaisen siirtymén rahastoa koskevan ehdotuksen liite 1.

Komission ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi EU:n terveysalan
toimintaohjelman perustamisesta kaudeksi 2021-2027 ja asetuksen (EU) No 282/2014
kumoamisesta ("EU4Health-ohjelma") (COM (2020) 405 final), asiak. ST 8595/20 INIT.
Komission ehdotus koontiasetukseksi Horisontti Eurooppa -puiteohjelmaa, NDICI-
ohjelmaa, YMP:td, maataloustukirahastoa ja maaseuturahastoa koskevien alakohtaisten
asetusten muuttamisesta (COM (2020) 459 final), asiak. ST 8555/20 INIT.

Komission ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston paiatokseksi unionin
pelastuspalvelumekanismista annetun paatoksen N:o 1313/2013/EU muuttamisesta

(COM (2020) 220 final), asiak. ST 8330/20 INIT.
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153. Kuten edelld on selvitetty, tillainen valmiustoimenpiteiden tukimuoto on SEUT 122 artiklan
1 kohdan tarkoituksen mukainen vain siind méérin kuin rahoitettavien toimenpiteiden ja
meneilldén olevan pandemian vilill4 voidaan vahvistaa olevan riittdva yhteys. Menojen
sadntdjenmukaisuuden varmistamiseksi tima yhteys on esitettdvé asianmukaisina
sadannoksind, jotta voidaan valttda se, ettd lisdvaroja kohdennettaisiin toimenpiteisiin, jotka
eivit liity meneillddn olevaan kriisiin, kuten pelastuspalvelutoimiin, jotka koskevat
luonteeltaan muunlaisia katastrofeja kuin pandemia, tai tutkimusohjelmiin ja

terveystoimenpiteisiin, jotka eivit liity pandemiaan tai sen vaikutuksiin.

4. Alustavat paitelmit

154. Edella esitetyn perusteella voidaan tehdd seuraavat padtelmit:

o SEUT 122 artikla on asianmukainen oikeusperusta ehdotetulle elpymisvilineelle, kun
otetaan huomioon siind sidddettyjen toimenpiteiden poikkeuksellinen ja véliaikainen

luonne;

J SEUT 122 artiklassa ei sallita suoran avun antamista kolmansille maille toimenpiteisiin,
joilla pyritdan tukemaan niiden palautumiskyky4, siltd osin kuin niilld toimenpiteilla ei
ole suoria vaikutuksia jdsenvaltioiden talouksiin. Asiaa koskevia ehdotuksia olisi

mukautettava talta osin;

. alakohtaiset ohjelmat, jotka saavat lainavaroja NGEU-vilineen puitteissa, vastaavat
yleisesti ottaen asianmukaisesti SEUT 122 artiklasta johtuvia poikkeuksellisuuden ja
viliaikaisuuden vaatimuksia. NGEU-vilineen varojen jakoperusteet oikeudenmukaisen
siirtymén rahaston osalta sekd EU4Health-ohjelmaa, Horisontti 2020 -puiteohjelmaa ja
rescEU-valmiusvarastoa koskevien ehdotusten soveltamisala on kuitenkin mééritelty
liian laajasti; ne olisi méériteltdva tarkemmin, jotta niilld olisi riittdvé yhteys covid-19-

pandemian taloudellisiin vaikutuksiin.
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C. NGEU-VALINEEN YHTEENSOPIVUUS SEUT 125 ARTIKLAN 1 KOHDAN
KANSSA (VELOISTA VASTAAMISTA KOSKEVA KIELTO (NO BAIL-OUT
CLAUSE))

1. Oikeudellinen kehys

155. SEUT 125 artiklan 1 kohta kuuluu seuraavasti:

"Unioni ei ole vastuussa eikd ota vastatakseen sitoumuksista, joita jasenvaltioiden

keskushallinnoilla, alueellisilla, paikallisilla tai muilla viranomaisilla, muilla

Jjulkisoikeudellisilla laitoksilla tai julkisilla yrityksilld on, edelld sanotun kuitenkaan
rajoittamatta vastavuoroisten taloudellisten takuiden antamista tietyn hankkeen yhteiseksi

toteuttamiseksi. Jdsenvaltio ei ole vastuussa eikd ota vastatakseen sitoumuksista, joita toisen

jasenvaltion keskushallinnoilla, alueellisilla, paikallisilla tai muilla viranomaisilla, muilla
Jjulkisoikeudellisilla laitoksilla tai julkisilla yrityksilld on, edelld sanotun kuitenkaan
rajoittamatta vastavuoroisten taloudellisten takuiden antamista tietyn hankkeen yhteiseksi

toteuttamiseksi." (alleviivaus lisétty)

2. Oikeudellinen analyysi

156. On esitetty kysymys siitd, onko NGEU-vilineen mukainen oikeudellinen rakenne
yhteensopiva SEUT 125 artiklan 1 kohdan ja sen veloista vastaamista koskevan kiellon

(no bail-out clause) kanssa.

157. Tatd kysymystd voidaan tarkastella kahdesta eri ndkokulmasta. Ensimmaéinen nédkdkulma
liittyy siihen, edellyttidvatko jasenvaltioiden rahoitusosuudet, jotka niiden on maksettava
omien varojen jirjestelmén kautta unionin velkojen takaisinmaksamiseksi markkinoille, sita,
ettd ndma jdsenvaltiot ottavat yhteisvastuullisesti vastattavakseen unionin omia varoja
koskevat muiden jdsenvaltioiden sitoumukset. Toinen nékokulma liittyy siithen, johtaisiko
NGEU-vilineen kautta mydnnettdva rahoitus siihen, ettd unioni olisi vastuussa

jdsenvaltioiden sitoumuksista.
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158.

159.

160.

Ensinnékin kuten edelld (108 ja 109 kohdassa) on selvitetty, omat varat -paatosehdotus
perustuu madrdsuhteisten vastuiden jéarjestelmain eli periaatteeseen, jonka mukaan kukin
jasenvaltio vastaa edelleen yksin omasta osuudestaan sitoumuksista, jotka se on ottanut
vastattavakseen unionia kohtaan, NGEU-vélineen puitteissa liikkeeseen laskettujen velkojen
tulevaa takaisinmaksua varten. Tdma on unionin omien varojen jarjestelmian mukaista, silld
siind kunkin jésenvaltion rahoitusvastuu on méérdsuhteinen, yksildllinen eika
yhteisvastuullinen. Néin ollen omat varat -paiatosehdotuksen mukaiset jasenvaltioiden vastuut
eivit johda siihen, ettd jdsenvaltioiden olisi otettava vastattavakseen muiden jasenvaltioiden

sitoumukset SEUT 125 artiklan 1 kohdassa tarkoitetussa merkityksessé.

Toiseksi siitd, onko NGEU-vilineen kautta myonnetty rahoitus yhteensopiva veloista
vastaamista koskevan kiellon kanssa, on todettava, ettd asiassa Pringle8, joka koski Euroopan
vakausmekanismista tehdyn sopimuksen, jaljempana 'EVM-sopimus', yhteensopivuutta SEUT
125 artiklan 1 kohdan kanssa, tuomioistuin katsoi, ettd kyseisen médrayksen tarkoituksena on
varmistaa, ettd jisenvaltiot noudattavat tervettd talousarviopolitiikkaa ja tarkemmin ottaen etti
markkinoiden logiikka koskee yhi jasenvaltioita, kun ne ottavat velkaa, koska tdmaén pitéisi
kannustaa niitd noudattamaan talousarviota koskevaa kurinalaisuutta®®. Muistettakoon, ettd
jasenvaltioille EVM-sopimuksen nojalla myonnetyn rahoitusavun tarkoituksena oli korvata
markkinat, joille kyseinen jdsenvaltio ei voinut paistd rahoitus- ja talousarviotilanteensa
vuoksi. Sen vuoksi tarve olla heikentdmétta jdsenvaltioiden terveen talousarviopolititkan
harjoittamisen kannustimia oli sen tiukan ehdollisuuden perimméiinen tavoite, joka liitettiin
EVM:n mukaiseen jésenvaltioille myonnettdvdian vakaustukeen®. Juuri timé ehdollisuus

mahdollisti sen, ettd EVM-apua voitiin pitdd SEUT 125 artiklan 1 kohdan mukaisena.

Néin ollen SEUT 125 artiklan 1 kohdan soveltamisalaan eivét kuulu rahoitusmuodot, joiden
tarkoituksena EVM-sopimuksen mukaisesta avusta poiketen ei ole vastata jdsenvaltioiden

vastuusta markkinoiden suhteen tai niiden sijasta.

88
89

90

Ks. tuomio 27.11.2012, Pringle, C-370/12, ECLI:EU:C:2012:756.

Ks. edelld mainittu tuomio Pringle, 135 kohta. Ks. lisdtietoja asiakirjassa 7197/20 olevassa
neuvoston oikeudellisen yksikon lausunnossa.

Ks. edelld mainittu tuomio Pringle, 143 kohta.
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161. Tastd ndkokulmasta NGEU-viline poikkeaisi olennaisesti EVM-sopimuksen mukaisesta
avusta. NGEU-vilineeseen siséltyisi laaja meno-ohjelma, jonka tarkoituksena on polkaista
talous kéyntiin vastauksena covid-19-pandemian aiheuttamaan vakavaan talouden héirioon.
Toisin kuin Pringle-asiassa analysoidussa oikeudellisessa ja tosiasiallisessa tilanteessa,

NGEU-viline ja unionin ohjelmat, joiden kautta lainaksi otetut varat on tarkoitus kanavoida,

eiviat muodosta jdsenvaltioille annettavaa rahoitusapua, joka korvaisi markkinat. NGEU-

viline ei ole SEUT 125 artiklan 1 kohdassa, sellaisena kuin tuomioistuin on sitd tulkinnut
Pringle-asiassa, tarkoitettu mekanismi jasenvaltioiden vastuun kantamista varten

markkinoiden suhteen tai niiden sijasta.

162. NGEU-viline koostuisi useista unionin menojen vilineistd sekd nykyisten ettd uusien
ohjelmien kautta, joilla pyritdén saavuttamaan unionin eri politiikkojen (erityisesti
koheesiopolitiikan) tavoitteet. Rakenteensa vuoksi NGEU-viline ei ndin ollen johda siihen,
ettd unioni ottaisi vastattavakseen jdsenvaltioiden sitoumuksia rahoitustoiminnan keinona,
eikd silld pyritd korvaamaan eikd tdydentdmiin jasenvaltioiden markkinoilta hankkimaa

rahoitusta unionin rahoituksella.

163. Lisédksi on muistettava, ettd kaikki perussopimuksiin sisaltyvéit oikeusperustat ovat
luonteeltaan keskendin yhteensopivia. Ne eivét ole keskenédén hierarkiasuhteessa. Kaikkia
niitd on sovellettava yhdenmukaisesti tuomioistuimen noudattamien tulkintamenetelmien
mukaisesti. Unionin eri politiikanaloilla primaarioikeuden perusteella tavoiteltujen
paamdiirien oletetaan niin ollen olevan yhteensopivia SEUT 125 artiklan 1 kohdan kanssa.
Erityisesti EU:n politiikkojen, varsinkin koheesiopolitiikan, toteuttamisen rahoitus on

olennaisilta osiltaan sopusoinnussa SEUT 125 artiklan 1 kohdan kanssa.

164. NGEU-viline ei sen vuoksi kuulu SEUT 125 artiklan 1 kohdan soveltamisalaan.

3. Alustavat paatelmat

165. Edelld esitetyn perusteella voidaan tehdd seuraava paédtelma:

. NGEU-vilineen yleinen rakenne ja erityisesti omat varat -padtdsehdotus seké sen

rahoitusrakenne ovat yhteensopivia SEUT 125 artiklan 1 kohdan kanssa.
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III YLEISET PAATELMAT

166. Edella esitetyn pohjalta neuvoston oikeudellinen yksikko katsoo seuraavaa:

NGEU-viilineen yhteensopivuus unionin talousarvion tasapainon ja kurinalaisuuden
periaatteiden kanssa (SEUT 310 artikla) ja omien varojen jiirjestelmiin eheyden kanssa

(SEUT 311 artikla)

167. Perussopimuksissa annetaan unionin lainsditdjalle mahdollisuus ottaa kaytt6on NGEU-
vilineessd ehdotetun kaltainen mekanismi edellyttéen, etté siihen siséltyy useita suojatoimia,
joiden tarkoituksena on siilyttdé sen neutraalius talousarvion kannalta ja viime kddessd

kunnioittaa talousarvion tasapainon periaatetta:

— lainaksi otetut madrét kanavoidaan meno-ohjelmiin ulkoisina kdyttdtarkoitukseensa
sidottuina tuloina, jotka ovat luonteeltaan tdydentévid eivitki vaikuta vuotuiseen
talousarvioon otettuihin tuloihin ja menoihin, minka vuoksi ne eivit budjettitekniselti

kannalta aiheuta epétasapainoa vuotuisessa talousarviossa;

—  unionin velan takaisinmaksu taataan omien varojen enimmadisméédrien rajoissa erilldén
pidettivilla osiolla, joka voi palvella ainoastaan téti tarkoitusta, ja lisdsdédnnoksilla,
joiden nojalla jasenvaltiot sitoutuvat asettamaan kédyttoon varoja omat varat
-paitdsehdotuksessa vahvistettuun lainanoton enimmaismairadn asti, mika kaikki
yhdessd muodostaa peruuttamattoman, lopullisen ja tdytdntdonpanokelpoisen

maksutakuun.

168. Unionin lainsédétédjan tehtdvind on madarittad, mitkd rahoitusvarat ovat tarpeen NGEU-vélineen
tavoitteen saavuttamiseksi riittdvélla tavalla, ja midrittdmisen osalta silld on harkintavaltaa,
johon sisdltyy mahdollisuus turvautua lainanottoon, jonka tulot ovat ulkoisia
kayttotarkoitukseensa sidottuja tuloja. Tatd harkintavaltaa rajoittaa kuitenkin tarve kunnioittaa

unionin omien varojen jirjestelmén eheytta.
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169. Koska NGEU-vilineessd kaavailtujen ulkoisten kdyttotarkoitukseensa sidottujen tulojen
madrd olisi huomattava, olisi sdddettdva riittdvistd suojatoimista unionin omien varojen
jarjestelmin ja talousarviojéirjestelmén eheyden suojelemiseksi. Poikkeuksellinen tilanne,
johon NGEU-vilineelld on tarkoitus puuttua, ja sen kertaluonteisuus ja rajallinen kesto, mika
kdy asianmukaisesti ilmi asiaa koskevista ehdotuksista, muodostavat téllaiset riittdvat

suojatoimet.

170. Jotta voidaan vahvistaa ulkoisten kéyttdtarkoitukseensa sidottujen tulojen yhdenmukaisuutta
omien varojen jirjestelmén ja talousarviomekanismien kanssa, on suositeltavaa ottaa kayttoon
erityisid lisdjarjestelyjd, joiden tarkoituksena on varmistaa Euroopan parlamentin ja neuvoston

asianmukainen osallistuminen vuotuiseen prosessiin.

171. SEUT 311 artikla on asianmukainen oikeusperusta omat varat -paitdsehdotukseen
sisdllytetyille uusille osatekijoille, jotta voidaan ottaa huomioon NGEU-vilineen mukaisen
lainanoton takaisinmaksu. Komission valtuuttamista lainaamaan varoja pddomamarkkinoilta
voidaan pitdd omat varat -padtdsehdotuksen muita sddnnoksid tdydentdvéna toimenpiteend.
Unionin lainséétdja voi katsoa, ettd omat varat -paatosehdotuksen 6 artiklan 4 kohta on omien
varojen jérjestelmén olennainen osatekija, joka olisi sisdllytettdvd pikemminkin omat varat

-paitésehdotukseen kuin omien varojen kiyttoon asettamista koskevaan asetukseen.

172. Unionin omien varojen jérjestelmé perustuu periaatteessa suhteellisuusjarjestelméin, jossa
kunkin jdsenvaltion maksuosuudet médritetddn médrasuhteessa omia varoja koskevassa
padtoksessd itsessddn vahvistettuihin maksuosuustasoihin (erityisesti niin kutsutut BKTL-
osuudet) ja jossa jasenvaltioiden maksuosuudet ovat ennakoitavissa ja varmoja eiki niité

voida muuttaa, ellei omia varoja koskevaa pédatostd muuteta.

Suunnitellun "lainanoton menojen kattamiseksi" erityisen suuren madrin ja erityispiirteiden
seka valtuuskuntien esittdmien huolenaiheiden huomioon ottamiseksi on suositeltavaa, etti
omat varat -paitosehdotuksen tekstid muutetaan lisdédmaéllé sithen sanamuoto, joka koskee

nimenomaan NGEU-vilineeseen liittyvien kéteisvarojen hoitoa.
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Elpymisvilinetti varten valitun oikeusperustan eli SEUT 122 artiklan asianmukaisuus

173.

174.

175.

SEUT 122 artikla on asianmukainen oikeusperusta ehdotetulle elpymisvilineelle, kun otetaan

huomioon siind sidédettyjen toimenpiteiden poikkeuksellinen ja véliaikainen luonne.

SEUT 122 artiklassa ei sallita suoran avun antamista kolmansille maille toimenpiteisiin, joilla
pyritddn tukemaan niiden palautumiskykyé, siltd osin kuin néillad toimenpiteillé ei ole suoria
vaikutuksia jasenvaltioiden talouksiin. Asiaa koskevia ehdotuksia olisi mukautettava tilta

osin.

Alakohtaiset ohjelmat, jotka saavat lainavaroja NGEU-vilineen puitteissa, vastaavat yleisesti
ottaen asianmukaisesti SEUT 122 artiklasta johtuvia poikkeuksellisuuden ja véliaikaisuuden
vaatimuksia. NGEU-vilineen varojen jakoperusteet oikeudenmukaisen siirtymén rahaston
osalta sekd EU4Health-ohjelmaa, Horisontti 2020 -puiteohjelmaa ja rescEU-valmiusvarastoa
koskevien ehdotusten soveltamisala on kuitenkin mééritelty liian laajasti; ne olisi maariteltava

tarkemmin, jotta niillé olisi riittdva yhteys covid-19-pandemian taloudellisiin vaikutuksiin.

NGEU-vilineen yhteensopivuus SEUT 125 artiklan 1 kohdan kanssa (veloista vastaamista

koskeva kielto (no bail-out clause))

176.

NGEU-vilineen yleinen rakenne ja erityisesti omat varat -paitdsehdotus seki sen

rahoitusrakenne ovat yhteensopivia SEUT 125 artiklan 1 kohdan kanssa.
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